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Presentacion

El plan econémico presentado por el Presidente Carlos Mesa, el 1 de febrero de 2004,
buscé responder a una demanda social que emergio de los hechos de octubre del pasado
afo. Su presentacion, difundida ampliamente por los medios de comunicacion, se esmeré en
revestir de equidad sus medidas, quizas buscando contraponer los intereses de los actores
econoémicos y sociales para equilibrar una balanza siempre con un plato mas pesado que otro.

No obstante estas intenciones, lo que es preciso ver y debatir en torno a estas medidas,
mas alla de los discursos, es si tendran el impacto anunciado para la gran mayoria de la gente
0 si continuaran con los privilegios que sostuvieron 19 afios de gobiernos neoliberales.

En esta direccion, cabe sefialar que el plan gubernamental reitera la vigencia de las
principales politicas econémicas fundamentadas en la excelencia del libre mercado, la
exclusion del Estado de las actividades econémicas y la neutralidad de sus politicas, la
orientacion exportadora y la virtuosidad de la apertura comercial, confiando la solucién de los
problemas sociales de pobreza y exclusion social a las fuerzas del mercado.

En este marco, reitera su inclinacion por la estabilidad antes que por el crecimiento,
dirigiéndose a resolver de manera preferente el desequilibrio fiscal y circunscribiendo las
acciones en favor de la reactivacion productiva a la reedicidn o continuacion de medidas
dispuestas antes por el gobierno de Sanchez de Lozada. Si sumamos a este panorama el
retroceso mostrado por este Gobierno en las medidas impositivas ligadas a sectores
empresariales de la agroindustria del Oriente boliviano y la modificacién del régimen legal de
los hidrocarburos, toda la cascara progresista de su discurso se cae a pedazos.

El analisis que se presenta a continuacion provee informacion que permite identificar la
aparienciay la realidad del Plan Mesa, volviendo visibles los mecanismos que todavia sostienen
un modelo econémico y politico que no esta a la altura de los desafios que le planted la
poblacioén boliviana al promoverlo como Presidente de la Republica aquel 17 de octubre de
2003.

La Paz, 11 de marzo de 2003



Introduccién

La situacion social y politica en Bolivia, hasta antes del 1 de febrero del 2004, se
caracterizaba por la incertidumbre de la poblacién acerca del futuro del Gobierno de Carlos
Mesa, situacion que dependia fuertemente de la respuesta que éste diera a las demandas
sociales exteriorizadas en octubre del 2003. El asedio de los partidos politicos de derecha,
marginados de algunas esferas del poder por su complicidad con el gobierno de Gonzalo
Sanchez de Lozada, era el contrapunto de las amenazas de las organizaciones sociales, que
demandaban el cumplimiento de los ofrecimientos hechos por Mesa el momento de su
posesibn como Presidente de la Republica.

En el plano econdmico existia la certeza de que el pais ya no aguantaba mas tiempo sin
la aplicacion de medidas que tendiesen a superar la crisis 0, por lo menos, redujesen el
acelerado deterioro de todas las variables. En este marco, se daba por hecho, y el propio
Gobierno deslizaba comentarios a través de los medios de prensa en ese sentido, que el plan
econdmico incluiria algunas medidas duras como el descongelamiento de los precios del GLP y
los carburantes y la creacion de nuevos impuestos a los ingresos o al consumo, con el objeto de
cubrir el elevado déficit fiscal. Es como respuesta anticipada a esa posibiidad que las
organizaciones laborales advertian al Gobierno que inmediatamente anunciado el plan oficial,
comenzaria una serie de movilizaciones que podrian desembocar en una nueva “guerra”. Los
grupos politicos de derecha, a su vez, esperaban que la expectativa social respecto al
Gobierno de Mesa se diluyese rapidamente como producto de los efectos que las medidas
economicas tendrian sobre los sectores sociales pobres.

Este momento, el de la inflexidn, el mas critico en términos politicos, fue salvado por el
Gobierno de una manera habil: ni hubo “garrafazo”, ni anuncio de nuevos impuestos; por el
contrario, el discurso del presidente Mesa se encargo de reforzar la sensacidn -desacertada, en
nuestro criterio- de que el actual es un Gobierno distinto a sus predecesores en todo sentido. El
Presidente recurrié a varios expedientes para producir esa sensacion inicial: primero, mostré a un
Ejecutivo dispuesto a compartir el sacrificio, denunciando y renunciando a los dispendiosos
gastos en materia de sobresueldos, luego anuncié que no se impondrian nuevos sacrificios a los
ciudadanos -especialmente a los mas pobres-, ratificando la permanencia de los subsidios a los
hidrocarburos, y, finalmente, anuncié que los hidrocarburos volvian a ser de los bolivianos y que
se impondria a las empresas extranjeras un nuevo impuesto que repondria los ingresos estatales
en la magnitud de antes de la capitalizacion. Estos mecanismos tuvieron el efecto de enfriar las
expresiones sociales de descontento, aumentando el apoyo de algunos sectores al Gobierno y
produciendo la indiferencia de otros que no vieron afectados sus intereses; asimismo, lograron el
importantisimo efecto de alinear detras del objetivo gubernamental de estabilizar politicamente
al régimen, con el anuncio de la recuperacion de los hidrocarburos, a la principal fuerza politica
parlamentaria de raigambre popular, el Movimiento al Socialismo (MAS), preocupada por
mantener la calma social y asegurar el éxito de su estrategia electoral.

Con todo, un analisis mas detenido del Plan Mesa nos permite caracterizarlo como un
programa de gobierno cuyo alcance es de corto plazo y que se inscribe en la concepcion
neoliberal, asumida por los sucesivos gobiernos durante las dltimas dos décadas.

En efecto, el plan gubernamental reitera la vigencia de las principales politicas
econdmicas fundamentadas en la excelencia del libre mercado, la exclusidon del Estado de las
actividades econdmicas y la neutralidad de sus politicas, la orientacién exportadora y la
virtuosidad de la apertura comercial, etc., confiando la soluciéon de los problemas sociales de
pobreza y exclusion social a las fuerzas del mercado. En este marco, reitera su inclinaciéon por la
estabilidad antes que por el crecimiento, dirigiéndose a resolver de manera preferente el
desequilibrio fiscal y circunscribiendo las acciones en favor de la reactivacion productiva a la
reedicion o continuacion de medidas dispuestas antes por el gobierno de Sanchez de Lozada.



Su preocupacion principal parece ser la de alcanzar, asi como parece haberlo hecho en el
ambito social, un respiro para su Gobierno encargado de administrar un periodo de crisis, pero
sin la pretension de cuestionar la responsabilidad del modelo en ella. Es més, en el delicado
tema de los hidrocarburos, el plan gubernamental se dirige a incluir modificaciones muy tibias
que, contradictoriamente, en un proceso que podriamos denominar de “negociacion de
concesiones”, pueden abrir el camino para la futura aceptacion del propdsito de las empresas
extranjeras de exportar el gas, mayoritariamente como materia prima, a través de un puerto
chileno.

Es preciso sefalar que la asuncibn de esta orientacion, revela una suerte de
combinacion entre el calculo de los riesgos politicos que enfrenta el sistema y la necesidad de
cumplir con los condicionamientos externos (organismos financieros internacionales vy
gobiernos), que precisaban de sefales claras sobre el sacrificio que el Gobierno estaba
dispuesto a imponer a la poblacion, antes de disponer cualquier apoyo financiero. Ello explica
que el Ejecutivo haya optado por las soluciones fiscales -aunque con mas tino que el anterior
Gobierno- y que sefale abiertamente su disposicion a continuar con la negociacion de
convenios de libre comercio (Area de Libre Comercio de las Américas, ALCA y los Tratados de
Libre Comercio, TLC’s).

A despecho de quienes creen ver que el nuevo Gobierno abandona el neoliberalismo y
de los que, sospechosamente, alertan sobre el retorno del Estado benefactor, un plan que
busca el tiempo del respiro y subestima el implacable avance de la crisis econdémica, puede
producir tempranamente el desencanto de quienes, por diversos motivos y en diferente grado,
manifiestan su simpatia por el Gobierno, pero que pueden enfrentarse a irrelevantes efectos
positivos en el empleo y los ingresos.

En los siguientes apartados, el presente documento intenta una lectura inicial de las
principales medidas del Plan del Gobierno de Carlos Mesa, caracterizando su orientacion y
enfrentandolas a sus posibles efectos.



El privilegio de la estabilidad fiscal de corto plazo
La crisis fiscal y la politica neoliberal

La crisis fiscal, de la que el elevado y creciente déficit es el principal sintoma, se explica
por la persistente aplicacion de politicas econdmicas neoliberales que han dejado al fisco al
borde de una virtual quiebra, como resultado de la pérdida de fuentes de ingreso y por la
asuncion de los elevados costos de las reformas exigidas por los organismos internacionales de
crédito, como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y otros.

En el caso de los ingresos, la politica ha tenido una orientacion consistente en favorecer
a las empresas privadas en detrimento del ciudadano trabajador, priorizando la obtenciéon de
ingresos a través del cobro de impuestos indirectos (IVA, IT, IEHD, ICE) que afectan a los ingresos
de los trabajadores, y disponiendo una serie de exenciones y amnistias para los empresarios
evasores.

Antes de la reforma tributaria (1987), los ingresos corrientes provenian mayoritariamente
de las operaciones de las empresas estatales: venta de bienes y servicios. A partir de la reforma
se produce un aumento paulatino de los ingresos provenientes de impuestos, por la caida
sostenida de los ingresos provenientes de la actividad productiva del Estado, producto de las
sucesivas privatizaciones y la capitalizacion de las principales empresas en 1997. El hecho que
debe remarcarse es que este recambio en el orden de importancia de las fuentes de ingresos
no significé una mejora en la cuantia de éstos; es decir, que el aumento importante de los
ingresos por impuestos no alcanza para suplir la caida producida en los ingresos operacionales
que provenian de las empresas publicas, por lo que la insolvencia estatal se torna en una
constante que obliga al Estado a extender la mano en busca de recursos externos.

Asimismo, el destino que se da a los ingresos extraidos forzadamente a la poblacién, no
muestra ninguna legitimidad, pues una buena parte de los recursos estdn destinados a un
creciente gasto de funcionamiento (remuneraciones y compras), al interior de un gasto
corriente que permanece en niveles exageradamente altos y a la cancelacion de obligaciones
-servicio de la deuda publica- que no repercuten, en la mayoria de los casos, en la mejora de
las condiciones de vida de los bolivianos.

En sintesis, es la propia orientacion de las politicas de ajuste la responsable principal de la
vulnerabilidad creciente del erario nacional: politicas que han acabado entregando el
patrimonio publico a manos del capital transnacional, destruyendo la capacidad del Estado
para orientar el desarrollo nacional y fortaleciendo sus funciones de administrador de los
intereses empresariales y de represor de la protesta social.

De ello se desprende, entonces, que la posibiidad de hallar fuentes adecuadas de
financiamiento del Estado, reside en la reorientacion de la politica impositiva, buscando que
dicho financiamiento provenga de los sectores y segmentos sociales que se apropian del
excedente producido en la economia nacional. En otras palabras, las fuentes genuinas no
pueden ser otras que las relacionadas con la extraccidon de excedentes econdmicos O
plusvalia: las ganancias empresariales de sectores como el de hidrocarburos, los servicios
financieros o las exportaciones. Medidas de politica fiscal que s6lo realicen modificaciones
superficiales, como en el presente caso del Plan Mesa, solo alargaran la agonia del erario
nacional, profundizando, al mismo tiempo, la crisis econdmica que asola al pais.



La austeridad prometida

La disciplina fiscal es una de las mayores exigencias que desde la implantacion del
modelo neoliberal los sucesivos gobiernos nacionales tuvieron que cumplir para ser favorecidos
con la ayuda de los organismos internacionales como el FMI y el BM y, de esta manera,
mantener la estabilidad econémica del pais.

Sin embargo, en los Ultimos afios esta exigencia no pudo ser cumplida a cabalidad,
debido a un mayor crecimiento de los gastos publicos en comparacién con un menor ritmo
de crecimiento de los ingresos fiscales. Esta situacion provoco la generacion de un cuantioso
déficit fiscal que alcanzé al 9% del Producto Interno Bruto (PIB) en la gestion pasada.

Para reducir el déficit fiscal, el actual Gobierno intenta seguir los clasicos caminos
conocidos; es decir, por una parte reducir el gasto publico total (gasto corriente y gasto de
inversibn) y por otra parte incrementar los ingresos publicos mediante impuestos: al patrimonio
neto, a las transacciones financieras y a los hidrocarburos, mas la ayuda internacional
expresada en créditos y donaciones.

El 31 de enero, el actual Gobierno dio a conocer su Plan Econémico que abarca una
serie de decretos entre los cuales el DS. 27327 estad destinado a racionalizar el gasto de las
entidades publicas.

Este propésito ya habia sido anunciado por anteriores gobiernos que también
manifestaron la intencidon de reducir de manera drastica el gasto corriente. Asi, por ejemplo, a
fines de 1999 el gobierno de Hugo Banzer expresaba que esta reduccioén alcanzaria al 15% para
la gestion 2000. El afio 2003 el ex presidente Sanchez de Lozada demagdgicamente
proclamaba que no cobraria ningdn sueldo. Pero esto no sucedid, mas al contrario el déficit
fiscal sigui6 creciendo. Estas experiencias ponen, por tanto un razonable margen de duda sobre
si se cumplira o no el anuncio gubernamental de reducir el gasto corriente en un 5%.

La austeridad pretende alcanzar a todas las instituciones del Poder Ejecutivo. Empero,
esta medida no abarca a los poderes Legislativo y Judicial, los Gobiernos municipales y las
Universidades publicas por ser gobiernos independientes e instituciones auténomas. No
obstante, el Ejecutivo sugiere que estas entidades adecuen sus normas al contenido de la
austeridad propuesta.

La reduccion del gasto corriente se efectuara en diferentes grupos y partidas del
Presupuesto General de la Nacion (PGN), siendo los mas importantes: Los servicios personales y
no personales, las adquisiciones de materiales, suministros y activos reales. Por otra parte,y a
pesar de ser montos de consideracion y de mucho peso porcentual en el Presupuesto General,
no se contemplan medidas para disminuir el servicio de la deuda publica ni las transferencias
por concepto de pensiones y jubilaciones.

Reduccion del gasto corriente

El presupuesto aprobado para gastos corrientes de la presente gestion es de Bs
26.662.942.243, que representa un incremento del 12% respecto al presupuesto del afio 2003. El
Gobierno ha dispuesto una reduccion del 5% en estos gastos con la finalidad de ahorrar unos 35
millones de ddélares como una medida para disminuir el déficit fiscal. La reduccion del gasto
corriente no abarca a todo el sector publico, las entidades afectadas son: Administracion
Central, Instituciones publicas descentralizadas, Prefecturas Departamentales (excepto los
SEDUCAS y SEDES), Instituciones de Seguridad Social y Empresas publicas. A pesar de la
pretendida reduccién de los gastos corrientes, en la practica existiria un incremento del 7%
sobre lo programado el afio pasado.



Reduccion de gastos en servicios personales

En el cuadro 1 se observa el Presupuesto programado para Gastos en Servicios
Personales de las diferentes instituciones publicas (exceptuando Gobiernos municipales). El
porcentaje de participacion de estos gastos respecto al presupuesto general alcanza al 18%.
La reduccion de las remuneraciones en estas reparticiones abarcara: a) al personal
permanente (nivel jerarquico) que obtiene sueldos y salarios mayores a los 4 mil bolivianos y b)
personal no permanente. Se excluye de esta reduccion al personal de los Servicios
Departamentales de Educacion y Salud, por lo que los presupuestos de las Prefecturas
Departamentales en este grupo presupuestario no sufriran grandes modificaciones.

Cuadro 1
Presupuesto de Servicios Personales Sector publico afio 2004
(.en bolivianos)

Institucion Monto Participacion (%)
Administracién Central 2.955.757.633 37,8
Instituciones Descentralizadas 581.260.220 7,4
Prefecturas Departamentales 3.500.556.405 44,8
Instituciones de Seguridad 519.205.622 6,6
Social
Empresas Publicas 178.716.878 2,3
Total Sector Publico no 7.735.496.758 98,9
Financiero
Total Sector Publico Financiero 74.694.256 1,1
Total General 7.810.191.014 100,0

Fuente: Viceministerio de Presupuesto y Contaduria.

El cuadro 2, de evolucion de los Gastos en Servicios Personales en el periodo 1998-2003,
correspondiente a la Administraciéon Puablica Central, muestra que este tipo de gasto tiene un
alto porcentaje promedio de ejecucion, que alcanzé en el periodo al 88%, y una tasa de
crecimiento anual (presupuesto ejecutado) del 8%. Esta situacion obedeceria, por una parte, a
gue una vez incorporados los funcionarios y empleados a las diferentes reparticiones de la
Administracion Central, éstas tienen que cumplir con regularidad los compromisos contraidos en
el pago de remuneraciones y que los gastos por concepto de servicios personales tienen un alto
grado de inflexibilidad. Por otra parte, el crecimiento de los gastos en Servicios Personales es
producido por la presion que ejercen los partidos politicos para incorporar a sus militantes,
(estén capacitados o no) a ejercer cargos publicos, ademas del crecimiento vegetativo anual
que se presenta.

Cuadro 2
Evoluciéon de Gastos en Servicios Personales Administraciéon Central
(en miles de bolivianos)

Presupuesto 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Programado | 1.987.172| 2.091.110| 2.191.123| 2.545.895| 2.889.787| 2.935.935| 2.955.758
Ejecutado 1.678.208 | 1.813.788| 2.070.580| 2.326.373| 2.391.454| 2.583.623*

% Ejecucion 84,4 86,7 94,5 914 82,7 88*

Tca** 8,1 14,2 12,3 2,8 8,0

* Calculado con el porcentaje de ejecucion del periodo, por no contar con informacion oficial.
** Tasa de crecimiento anual.
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Viceministerio de Presupuesto y Contaduria.



Para la presente gestion la Administracion Central tiene un presupuesto programado
para los Servicios Personales de Bs 2.955.757.633, que representa un incremento de menos del
1% respecto a la gestion 2003 (Bs 2.935.934.661). Esto podria ser resultado de una menor presion
sobre los cargos publicos, dado el debilitamiento de los partidos politicos que tendrian menos
influencia para exigir “pegas” para sus militantes.

Sin embargo, si se compara el presupuesto aprobado del afio 2004, con el presupuesto
estimado de ejecucion (88% de tasa promedio) del 2003, se establece que se programd un
crecimiento del 14% en el gasto para Servicios Personales. Una auténtica medida de austeridad
supondria mantener o incrementar ligeramente el gasto en los montos efectivamente
ejecutados, y no programar presupuestos inflados para luego simular ficticios recortes.

Prohibicién de remuneraciones adicionales

Una practica ilegal aplicada por afios y en cierto modo institucionalizada en la
Administracion Publica, son los pagos adicionales en favor de los funcionarios jerarquicos, que a
través de esta maniobra aumentan sustancialmente sus ya jugosas remuneraciones mensuales,
y que se constituian en ingresos netos puesto que ni siquiera pagaban impuestos.

La prohibicién de estos pagos extraordinarios es, sin duda, una medida acertada en el
proposito de reducir los gastos por concepto de remuneraciones y de transparentar el manejo
de los recursos publicos. No obstante se espera que haya un total cumplimiento de dicha
disposicion por todos los involucrados asi como por los encargados de su control.

De acuerdo a la clasificacion presupuestaria, los gastos por el concepto de
remuneraciones extras estan contemplados bajo la partida “gastos especificos de la
Administracion Central” del grupo 20000. En secciones posteriores se analiza este gasto.

Remuneraciones de las autoridades del Poder Ejecutivo

Como medida para disminuir el gasto corriente se anuncié reducciones en las
remuneraciones que perciben las maximas autoridades del Poder Ejecutivo, como el Presidente
de la Republica con menos el 10% y otras autoridades con menos el 5%. Sin embargo, estas
reducciones en la practica se ven ampliamente compensadas mediante los gastos de
representacion que las incrementan en un 25%, como se observa en el cuadro 3. Asimismo, no
se establece el porcentaje de gastos de representacion correspondientes al Presidente y
Vicepresidente de la Republica, suponiéndose que estos incrementaran las remuneraciones de
estos dignatarios en mas del 25%.

Cuadro 3
Remuneraciones mensuales (en bolivianos)
Cargo Afo 2003 | Aflo 2004 | Gastos Rep. Total
DS 27327 (25%) Ganado

Presidente 29.880 26.900 ND. ND.
Ministros de Estado 20.947 19.900* 4,975 24.875
Viceministros 18.842 17.900 4.475 22.375
Directores Generales 17.789 16.900 0 16.900

ND: No Disponible

* Otras Maximas Autoridades Ejecutivas de las entidades publicas (Prefecto, Superintendentes,
etc.) tendran también este nivel maximo de remuneracion.

Fuente: Elaboracion propia en base al DS 27327.

La disposicion que establece que ninguna Maxima Autoridad Ejecutiva (MAE) podra
ganar mas que el Presidente de la Republica y que uniformiza los niveles entre las distintas



autoridades del Poder Ejecutivo, trata de corregir distorsiones y excesos conocidos en el pasado
y que ademas existan autoridades que sean consideradas de primera, segunda o tercera
categoria, siendo que generalmente tienen la misma responsabilidad y carga de trabajo.

A pesar de la reduccién de las remuneraciones de las maximas autoridades, subsiste una
enorme diferencia con las remuneraciones de los demas trabajadores de la Administracion
Publica, que conforman la gran mayoria y que son los encargados de operativizar el
funcionamiento del aparato publico.

Por otra parte, el Gobierno ha dispuesto la reduccion del gasto para la contratacion de
personal eventual, como otra medida para disminuir el gasto en servicios personales. Sin
embargo, es necesario hacer notar que este tipo de personal se halla entre los mas
desprotegidos puesto que generalmente tienen menor remuneracion, no tienen aguinaldo, sin
derecho a beneficios sociales, vacaciones ni seguridad social. Si bien esta reducciéon tendra
algun efecto en la reduccion del gasto corriente, tiene la desventaja de profundizar el
desempleo, ya que no se vislumbran otras alternativas de trabajo para estas personas.

Los diferentes partidos politicos que estuvieron en funcién de gobierno pugnaban por
llenar con sus militantes los cargos vacantes (acefalias), sin embargo estos enfrentamientos
ocasionaron paralizaciones en el llenado de esas vacancias, en tanto no se resolvian estas
disputas inter partidarias. La disposicion de suprimir estas acefalias encuentra su justificacion en
el hecho de que si un cargo no es ocupado en tres meses es que no se lo necesita.

Reduccion de otros gastos corrientes

La reduccion del gasto corriente establecido por el Gobierno ademas de afectar a los
Servicios Personales, también abarca a otros grupos y partidas presupuestarias.

Reduccion de gastos especificos

Como producto de la presion social acerca de la utilidad y ninguna transparencia en el
uso de los gastos especificos de la Administracion Central, el Gobierno ha decidido reducir en
44,9% los denominados gastos reservados, respecto al afio 2003. En el cuadro 4 se indica las
instituciones que manejan estos gastos, observandose que ya desde el afio 2000 se estaba
presentando una disminuciéon de estos gastos. Segun informacion oficial, se presupuesto para la
gestion pasada Bs 124.302.000 y para la presente gestion Bs 68.510.000, por lo que la
disminucion real seria de 55,8 millones y no de 83 millones de bolivianos como afirman algunas
autoridades.

Cuadro 4
Gastos Reservados, segun Institucion de la Administracion Central (en bolivianos
ENTIDAD 1998 1999 2000 2001 2002 2003*
Vicepresidencia 208.000 192.000 192.000 128.000 0 192.000
Min. Gobierno 119.295.247 | 131.959.498 | 144.692.516 | 142.678.908 | 138.644.117 | 123.510.000
Min. Presidencia 646.200 600.000 600.000 400.000 0 600.000
Total 120.149.447 | 132.751.498 | 145.484.516 | 143.206.908 | 138.644.117 | 124.302.000 | 68.510.000
TCA** 10 10 -2 -3 -10

*Programado **Tasa de Crecimiento Anual
Fuente: Viceministerio de Presupuesto y Contaduria.

La reduccion de estos gastos es una medida exigida por la poblacion, puesto que
ademas de servir para el pago de remuneraciones adicionales a las maximas autoridades, son
empleados para reprimir a los movimientos sociales y a la poblacién descontenta con las




politicas neoliberales. Es de esperar que se cumpla esta disposicion y que no sea disfrazada
bajo otra modalidad de gasto, como son por ejemplo los gastos de representacion, mas dias de
viaticos, etcétera.

Reduccion de gastos en consultorias

La escasez de recursos calificados en la Administracion Publica para la realizacion de
diferentes estudios, proyectos e investigaciones, hace que sea necesario contratar consultores
especializados en multiples campos del conocimiento, y para €llo se cuenta con este tipo de
presupuesto. Empero, la falta de control y supervision técnica y financiera por parte de los
organismos estatales sobre las consultorias contratadas ha dado lugar a una serie de actos de
corrupcion y cuestionamientos sobre su conveniencia y utilidad. Es probable que éste sea el
motivo por el cual se ha decidido efectuar un recorte del 10% en este gasto.

Cuadro 5
Evolucién de los Gastos en consultorias (en _miles de bolivianos)

PARTIDA 1998 1999 2000 2001 2002 2003* 2004*
25200 Estudios e 164.316| 310.267| 195.984| 222.138| 279.873| 200.068| 300.953
Investigaciones
25800 Estudios e 0 0 0| 53.167| 248.410| 396.057
Investigaciones para Proyectos 791.586
de Inversidn
46200 Estudios y proyectos para 246.331
inversion en const. de bienes 218.635
TOTAL 842.456|1.311.174
*programado

Fuente: Viceministerio de Presupuesto y Contaduria.

Como se observa en el cuadro anterior, los gastos por concepto de consultoria para la
presente gestion tienen un notable incremento (56%) respecto a la gestion pasada, porlo que a
pesar del recorte a efectuarse el incremento sigue siendo significativo. De todas maneras, y de
concretarse la reduccion propuesta, ésta alcanzaria a Bs 131.117.424 que significa
aproximadamente 17 millones de ddlares, que es un monto importante de ahorro.

Las reducciones de otros items comprendidos en los gastos por Servicios No Personales
como ser: gastos de representacion, teléfonos, comunicaciones, pasajes, viaticos también
contribuiran en cierta forma a lograr la meta de reducir el gasto corriente, siempre y cuando se
cumpla con las disposiciones que asi lo establecen.

Disminucién en gastos en materiales y suministros y activos reales

En el cuadro 6 se observa que el Estado efectida un gasto por adquisicion de diferentes
materiales y suministros en promedio anual de Bs 421.364.184. En este grupo, la reduccion
abarcara principalmente a la compra de combustibles para los vehiculos oficiales y alquileres
de bienes.

Dada la politica de estimular la producciéon nacional mediante las compras que
realizara el Estado, se estima que la reducciéon de los gastos por concepto de materiales,
suministros y activos reales se veran solo afectados en su componente de importaciones,
basicamente compra de vehiculos, aspectos que estan contemplados en la disposicion
vigente.




Cuadro 6
Gastos en Materiales y Suministros (en bolivianos)

Afio 1998 1999 2000 2001 2002 2003*

Ejecutado | 422.574.833 | 402.873.725| 445.047.279 | 444.574.246| 391.750.840| 471.532.737

Promedio 421.364.184
anual

*programado
Fuente: Viceministerio de Presupuesto y Contaduria.

Cuadro 7
Gastos en Activos Reales (en bolivianos)
ARo 1998 1999 2000 2001 2002 2003*

Ejecutado | 403.666.069 | 394.762.680 | 411.499.778 | 441.747.009| 374.971.513| 410.370.030

Promedio 405.329.410
anual

* programado
Fuente: Viceministerio de Presupuesto y Contaduria.

Discurso y realidad de la austeridad

Los diferentes recortes al gasto corriente se efectuaron del Presupuesto programado del
2004. Empero, en la practica existe un incremento del 7% respecto al Presupuesto programado
de la gestion anterior, incremento que es alin mayor si se lo compara con el gasto realmente
ejecutado el afio 2003. Por ello, es muy discutible la mencionada austeridad.

Si se mantienen los sueldos y salarios de la mayoria de los trabajadores publicos en los
niveles del afio pasado ¢por qué no se procede de la misma manera con el congelamiento de
los otros gastos corrientes?

La reduccion del gasto corriente dispuesto por el Gobierno y que tiene como meta los 35
millones de dolares, es factible de ser alcanzado, en la medida en que todas las disposiciones
que asi lo establecen sean acatadas por todas las autoridades y funcionarios publicos; es mas,
este objetivo gozara de un amplio respaldo de la poblacion, sobre todo si la gestion publica se
torna mas eficiente y oportuna en la atencion de las multiples demandas de la sociedad.

Sin embargo, es necesario que los responsables de la formulacién y control del
Presupuesto publico realicen un analisis detenido, serio e imparcial de cada aspecto del gasto
corriente, a fin de prever efectos no esperados, como una mayor profundizacion del desempleo

y de la crisis actual. Es necesario efectuar una adecuacion del gasto publico a las
necesidades del desarrollo que tiene el pais, el gasto bien orientado puede dinamizar la
economia y con esto lograr mayores ingresos para el fisco, asi como generar mayores recursos
para la economia.

De igual forma, se tiene que considerar el efecto multiplicador que tiene para la
economia en su conjunto el gasto publico, ya que no sélo es cuestion de su simple reduccion,
sino que ésta debe estar acompafada de procesos transparentes en la utilizacion de los
escasos recursos, de la aplicacion de procesos destinados a lograr la modernizacion de la
gestion publica asi como de la reorganizacion de la burocracia estatal.



La contribucion de la poblacion a la disminucién del déficit fiscalt

Las variables fiscales muestran en los Ultimos tres afios un ritmo pronunciado de deterioro,
mayor al evidenciado en los afios finales de la década de los noventa. El gasto publico crece a
un ritmo mayor que la captacion de ingresos: en promedio en los tres ultimos afios el gasto
publico crecié en 5%, mientras que los ingresos publicos lo hicieron a menos del 2,5%. El
resultado fue un déficit corriente que alcanzé en el 2003 el 2,5% del PIB y un déficit global
cercano al 9%. Para enfrentar esta situacion, el Estado pretendid reducir los gastos fiscales
disminuyendo las partidas de Servicios Personales y de Servicios No Personales, ademas de
imponer reformas tributarias. Al fin de cuentas, los gastos en servicios personales se
incrementaron y los intentos de imponer cambios en el sistema tributario fueron rechazados por
la poblacion.

Con el argumento de no afectar a la poblacién pobre y que el peso recaeria en los
segmentos de poblacion con mayores ingresos, mas la capacidad de oratoria del Presidente
antes que la comprension de las medidas por los sectores sociales, el Estado ha logrado el
apoyo de algunos sectores de la poblacién para la incorporacion de dos nuevos impuestos,
estos son: el Impuesto a las Transacciones Financieras (ITF) y el Impuesto al Patrimonio Neto (IPN).

El Impuesto a las Transacciones Financieras

Cifras oficiales de la Comision EconOmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
muestran que en los ultimos afios el detrimento de las variables fiscales fue un factor comudn en
la economia de gran parte de los paises de América Latina. En este marco, el ITF ha sido
identificado como el instrumento ideal para generar nuevos ingresos, principalmente por los
montos elevados de recaudacion y el efecto nulo sobre la poblaciéon pobre. Algunos de los
paises que tienen el impuesto son: Brasil, Colombia, Venezuela, Argentina y otros. En el caso de
Brasil, el Presidente Lula ademas de mantener el impuesto lo subié a 0,38% pretendiendo
recaudar anualmente alrededor de $us 7.000 millones, para Colombia el Presidente Uribe
pretende recaudar $us 184 millones con un impuesto de cuatro por mil2.

Otro elemento comun en la implementacion del ITF fue la supuesta vigencia temporal
que tendria el tributo, empero, el éxito logrado en la recaudacidon de ingresos mas las
previsiones en la recaudacion mencionadas anteriormente, ha determinado que la mayoria de
los Gobiernos opten por la continuidad del impuesto. Si consideramos que en Bolivia los
denominados gastos inflexibles aiun mantienen un comportamiento ascendente [ el gasto

1 Mesa se rinde ante la presiéon de empresarios, ya no va el “impuesto a la riqueza”. Como habiamos sefialado, la
decision inicial del gobierno de Mesa de sujetar la definicién de los nuevos impuesto a la negociaciéon con los sectores
empresariales, finalmente culmind en la imposicion de los intereses empresariales. Los Ultimos hechos ratifica que el
presidente es cada vez mas, prisionero de la presion de los grupos de poder que, aceleradamente, se reconstituyen y
recuperan espacios perdidos en octubre del 2003.

Esa es la naturaleza de la decision gubernamental de sustituir el proyecto de Ley del Impuesto al Patrimonio Neto de las
Personas (IPNP), por otro denominado Impuesto Complementario al Impuesto a la Propiedad de Bienes Inmuebles (IPBI).
Este nuevo impuesto cobraria por duplicado el monto de dicho tributo municipal -correspondiente a la gestion 2003-,
destinando la mitad del monto total al Tesoro General de la Nacion. Se exceptla de este nuevo impuesto a la
“propiedad inmueble agraria y de inmuebles urbanos cuya base imponible para el calculo del IPBI sea igual o inferior a
Bs. 400.000”.

Con esta decision, el gobierno ha cedido a la presion de los grandes empresarios del oriente, duefios de enormes
latifundios que se opusieron tenazmente al pago del IPNP, y ha optado por hacer recaer el peso del nuevo tributo sobre
los propietarios de inmuebles urbanos, con el agravante de que no se podra deducir las deudas del propietario, como
proponia el IPNP. Asi, los propietarios de inmuebles deberan pagar el doble del IPBl, aunque estén cancelando todavia
buena parte del valor del inmueble como deuda bancaria.

Las cartas parecen estar echadas. El gobierno ha demostrado con esta acciéon su enorme debilidad y ha demostrado
de qué lado soplan los vientos que lo hacen tambalear.

2 Ver www.americaeconomica.com.
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social respecto al gasto total en la gestidon 2002 es de 55,8 por ciento, un 5,6 por ciento mas que
el registrado en el 2001, que la deuda externa sobrepasa los $us 5.000 millones, en tanto que la
deuda interna deja un peso elevado en el servicio de intereses3[], estos elementos hacen
suponer que el ITF podria ser la opcién mas atractiva de conseguir ingresos. Comparando los $us
100 millones, que se espera obtener en el 2004 por el ITF, con lo recaudado por el Impuesto a las
Transacciones, el ITF representa alrededor del 67%.

El articulo N° 1 del proyecto de Ley sobre el ITF lo inscribe como una contribucién de los
bolivianos y bolivianas a la disminucion del déficit fiscal. Si bien este énfasis impone al ITF laidea
Uunica de generador de ingresos, también existe otro tipo de repercusiones que eventualmente
pueden producirse:

1. Instrumento de estabilizacion financiera. En su aplicaciéon el ITF impone un costo
de transaccidon a ciertos movimientos financieros. Este nuevo costo podria limitar las
decisiones de inversion de corto plazo debido a la incidencia del costo del ITF sobre las
ganancias, es decir, las ventajas comparativas que brinda Bolivia a la tasa de ganancia
del capital de corto plazo sera afectada por el nuevo costo que significa el ITF,
haciendo mas atractivas las inversiones en otros paises. Si bien lo anterior puede ser
negativo, también se estan alejando capitales que afectan a la estabilidad del sistema
financiero.

La restriccion al capital, mencionado anteriormente, no seria evidente en
momentos de crisis econdmica, politica o social; es decir, el inversionista preferira pagar
el impuesto antes que perder todo su capital. Un ejemplo de ello lo constituyen los
efectos al sistema financiero causados por las movilizaciones de Febrero y Octubre del
2003. En el caso de Febrero, el retiro diario promedio en el periodo mas critico fue de $us
19 millones, lo que representd en seis semanas el retiro total de $us 225,2 millones; en
Octubre durante tres semanas y media se retiré en total $us 253,7 millones del sistema de
intermediacion financiera, registrando en el periodo mas critico en promedio un retiro
diario de $us 39 millones, y la corrida de depoésitos fue principalmente de depositos
mayores a los $us 50 mil (74%).

Cuadro 8
Retiro de depositos (en millones de ddlares)
Duracion | Entidades | Entidades No | Entidades Retiro diario
(semanas) | Bancarias Bancarias | Financieras Promedio periodo
critico
Crisis de Febrero 6@ 206,7 18,5 225,2 19,6
Crisis de Octubre 3,50 242,3 11,4 253,7 39,4

Fuente: Boletin Informativo. Octubre 2003, Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras.
Nota: (a) del 12 de Febrero al 21 de marzo. (b) del 01 de Octubre al 24 de Octubre.

Frente a ello la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras considera que el
sistema financiero respondié adecuadamente, empero no desestima que es un factor
gue amenaza la estabilidad del sistema financiero y que coloca en mesa la posibilidad
de una crisis de liquidez debido a la asimetria de plazos?. Es decir, en un pais como

3 Informacién de la Unidad de Andlisis de Politicas Econdmicas (UDAPE) da cuenta que el gasto en intereses de la
deuda externa e interna asciende a Bs 1.870,7 millones, que comparando con el gasto de capital del area social
representa el 61 por ciento.

4 Habitualmente los depésitos de corto plazo y a la vista forman parte de los recursos que utiliza el sistema bancario para
la colocacion de cartera (créditos de largo plazo). En un corrida bancaria, la poblacion empieza a realizar retiros
masivos afectando la liquidez del sistema bancario, hasta la posibilidad de una crisis de liquidez, ya que no debemos
olvidar que los depdsitos de corto plazo estan colocados en créditos de largo plazo.

11



Bolivia, donde los movimientos sociales son parte permanente de la gestion fiscal, el
aplicar un impuesto a las transacciones financieras no tendria un efecto de contencién
a la corrida bancaria pues nadie correria el riesgo de perder su capital por un impuesto
del 0,3%.

Lo cierto es que mientras se espera la aprobacion de la mencionada Ley, los capitales
de corto plazo puede que ya hayan optado salir del sistema bancario o en su caso del
pais. En caso que la Ley se aprobara a fines de febrero, se tiene que esperar 30 dias
hasta su reglamentacion; es decir, se tiene un tiempo para afectar las decisiones de
inversion y formas de transaccion del inversionista, principalmente extranjero.

2. La desintermediacion financiera en el muy corto plazo puede representar una de
las principales medidas a adoptar por los grandes y pequefios ahorristas, lo que significa
que la poblacion preferira retirar y mantener sus reducidos ahorros en su casa antes que
depositar en un cuenta bancaria. En el caso de los pequefios ahaotrristas, los intereses que
pueden percibir son nulos (la tasa promedio pasiva en bancos asciende a 0,57%°%), por
tanto una cuenta bancaria no es mas que un lugar seguro para guardar su dinero, y que
se desestima con el posible ITF pues se impondria un costo a sus transacciones. Para los
ahorristas con montos elevados, la opcién de retiro es determinada por su afectacion a
los intereses que percibe, ademas de deducirse el 13% por concepto al RC-IVA y los
costos de administracion, también sera afectado por el ITF. Por otro lado, como se
menciond anteriormente, hay un lapso de tiempo hasta la vigencia del ITF en el que los
ahorristas pueden optar por hacer efectivo su retiro salvando su capital del impuesto.

3. Afecta a los costos de comercializacion y produccion (efecto cascada). El costo

de produccién de un bien final refleja un conjunto de impuestos que se fueron pagando
en cada una de las etapas de produccion. En este sentido, el ITF se afiadiria como un
nuevo costo, y la opcién de mediano plazo para las empresas seria abarcar todo el
proceso de produccion al interior de si misma para evitar algunas transacciones.
Empero, las actuales estrategias utilizan preferentemente la externalizacion de las etapas
de produccioén para abaratar sus costos, especialmente los referidos a la contratacion
de mano de obra, ciertamente éste Ultimo ha primado en los Ultimos afios y es muy
poco probable que cambie. El efecto que podriamos esperar es un incremento en el
precio del bien final, y un incremento a la tasa de interés pasiva debido a que el ITF
afecta el costo del dinero.

La situacion es similar en el caso de la comercializacion. Si, por ejemplo, un comerciante

efectlla una compra de bolivianos, éste debera pagar el ITF al retirar de su cuenta
bancaria el valor de la compra, y pagar nuevamente al depositar en la cuenta del
proveedor, si éste Ultimo decidiera adquirir otra mercaderia también tendria que pagar
el ITF. S6lo en estas tres operaciones se cancelo el 0,9% por el ITF, impuesto que sera
trasladado al precio final del bien.

4. Otro aspecto que no se discute o plasma en el proyecto de Ley esta referido al
uso de los recursos del ITF, que se prevé ascendera a $us 100 millones. Frente a ello
podemos mencionar dos ejemplos extremos, en el caso de Brasil los recursos estan
siendo destinados a financiar el sistema publico de salud, la seguridad social y una
estrategia de reduccion de la pobreza, en tanto que en Argentina los recursos captados
por el mencionado impuesto son parte de la garantia para la deuda nacional.

En el caso de Bolivia, el articulo N° 11 del proyecto de Ley menciona que la
recaudacion sera destinada al Tesoro General de la Nacion, dejando abierto el uso del
mencionado recurso y reduciendo la recaudacion a un fin en si mismo.

5 Carta Informativa Semanal N° 773, al 25 de enero de 2004, Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras.
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5. El impuesto sobre la clase media. Dentro del principio de equidad vertical o
progresividad en los impuestos, es que el Presidente Mesa logré que aquella poblacion
que participd en las movilizaciones de octubre no reaccionara en contra de los nuevos
impuestos. Si bien es cierto que la tasa del 3 por mil lograra extraer un mayor monto de
dinero de transacciones elevadas [0 considerando las transacciones por depositos
realizados en la gestion 2003¢, podemos evidenciar que los depositos por encima de $us
1 millén movid la cifra de $us 477 millones, en tanto que los dep6sitos menores a los $us
1.000 unicamente movid $us 27 millonesd, éste no es un argumento suficiente para
denominar al impuesto como progresivo o que se esté afectando a un segmento
reducido de la poblacion.

Si a las cifras anteriores contraponemos el nimero de cuentas, se muestra que el
movimiento de los $us 477 millones se realizaron en 192 cuentas, en tanto los disminuidos
$us 27 millones se realiz6 en no menos de 151.920 cuentas; si suponemos que cada
cuenta pertenece a una familia no hay duda que el efecto del ITF es mayor en un
segmento de la poblacién que en promedio mantiene cuentas bancarias de $us 765.

Por otro lado, habria que considerar que la rotacién o transacciones en los depositos
menores a los $us 1.000 es elevada debido a que gran parte se asigna al consumo
domeéstico, en tanto que los depdsitos elevados son destinados principalmente para la
inversion, por lo que la rotacién o flujo de dichos recursos no esta en funcion al nivel de
consumo domeéstico; por lo anterior, pretender evadir el impuesto para ahorristas
pequeiios es imposible pues significaria dejar de consumir.

El Impuesto al Patrimonio Neto

El Impuesto al Patrimonio Neto (IPN) es una mas de las medidas de contribucioén al déficit
fiscal, empero las caracteristicas de éste lo configuran como un medida de regularizacion
tributaria; es decir, al fin Gltimo de recaudar ingresos se suma la gran demanda del sector
empresarial de afectar al sector informal, en la idea que durante mucho tiempo los
comerciantes mayoristas han logrado evadir al Régimen General y acumular un conjunto de
bienes e inmuebles. Por lo anterior, la funciéon del IPN juega un rol de complementariedad a la
presion tributaria.

Si nos fijamos en el monto previsto de recaudacion, que gira alrededor de los $us 35
millones, éste es reducido frente a las recaudaciones por otros impuestos. Lo anterior no so6lo
desvirtla la idea de una mejor distribucion de la riqueza acumulada; es decir, si mediante un
impuesto el Gobierno pretende recuperar parte de las ganancias acumuladas por un sector
para luego redistribuirlas mediante el gasto publico, éste no tendra un efecto significativo. Lo
anterior enfatiza nuevamente el hecho de afectar a un sector, por la demanda de un sector
formal que vio durante muchos que el comercio informal afectara su tasa de ganancia.

La agenda publica muestra que la discusion sobre el IPN no esta dirigido al efecto social
que éste tendria, sino a la dificultad en la operabilidad de dicho impuesto, aspectos como:
personas jubiladas o desempleados que durante muchos afios de trabajo lograron acumular
bienes y que hoy en dia no cuenten con un ingreso o tengan ingresos disminuidos como para
cumplir con el IPN; en el caso de inmuebles que son utilizados de garantia de un préstamo, en
gue el deudor no es el propietario del inmueble y menos un miembro de la sociedad conyugal,
es decir a ¢quien debe corresponder el pasivo, al propietario del inmueble o al responsable de
hacer efectivo el pago por el crédito?; problemas a la inscripcidn de propiedades, en donde un
individuo que haya vendido su inmueble antes de la fecha de corte del IPN, pero que hasta la
fecha el nuevo propietario no haya realizado los tramites de propiedad, ¢ el activo pertenece al

6 Se utiliz6 informacion de depdsitos del publico en caja de ahorro y a la vista de entidades del Sistema Bancario,
Mutuales de Ahorro y Préstamos y Fondos Financieros Privados.
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nuevo propietario o al antiguo propietario que lamentablemente aun mantiene el inmueble a
su nombre?, etcétera.
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Una de cal y muchas de arena: las politicas para la produccion y el empleo
Compras estatales, el timido retorno del Estado

Mediante la promulgacion del DS 27328, el Gobierno de Mesa ha restituido parcialmente
al Estado su funciéon de promotor de la produccién nacional. Esta medida busca beneficiar a los
productores nacionales, permitiendo que la demanda estatal de bienes y servicios sea cubierta
preferentemente por bienes y servicios producidos con insumos de origen boliviano y mano de
obra local. El mencionado decreto establece los principios, normas y condiciones para las
contrataciones estatales, cuyos prop0dsitos centrales serian los de imprimir transparencia a todos
los procesos de la administracion publica y permitir una competencia mercantil sin restricciones
en este ambito.

Esta medida, que viene a constituirse en la mas importante en la perspectiva de
reactivar la actividad econémica enfrenta, sin embargo, varias limitantes provenientes del
contexto general heredado de la aplicacion de las politicas neoliberales, que tiene entre sus
principales rasgos, el abandono del mercado interno. De este modo, la persistencia en la
aplicacion de medidas econémicas que privilegian la orientacion exportadora y que enfatizan
en la excelencia de los mecanismos del mercado por encima de la necesaria promocion
estatal, sumada a la ausencia de politicas de intervencion directa del Estado para promover la
modernizacién del aparato productivo, se convierten en la principal contradiccion del Plan del
Gobierno Mesa en el ambito productivo.

Exclusividad para productores nacionales

Otro aspecto que merece ser destacado, es el referido al otorgamiento de exclusividad
a los productores nacionales en la presentacion de ofertas para la venta de bienes en el marco
de las Convocatorias Publicas para Compras Nacionales, las mismas que tienen un limite de
hasta ocho millones de Bolivianos (Bs 8.000.000). Hay que sefialar que este tipo de convocatoria
es un instrumento particular de la modalidad de Licitaciéon Publica, cuyos otros instrumentos son
la Convocatoria Publica Nacional, establecida para contratacion de bienes y servicios
generales por montos de entre ocho (UFV 8.000.000) y quince millones de Unidades de Fomento
de Vivienda (UFV 15.000.000) y para la contrataciéon de obras cuyo valor no exceda los 40
millones de Unidades de Fomento de Vivienda (UFV 40.000.000) y la Convocatoria Publica
Internacional, dispuesta para contrataciones de bienes, obras y servicios generales por valores
mayores a esos limites.

De acuerdo al mensaje presidencial, las compras estatales afio se triplicarian este afio,
pasando de 200 millones de doélares ejecutados el 2003 a 600 millones de ddlares. La priorizacion
de la produccion nacional, a través de este mecanismo, permitiia ampliar enormemente el
mercado para los productores nacionales, coadyuvando a su reactivacion y repercutiendo en
la generacion de empleo. Empero, revisando la informacion oficial, es posible afirmar que sélo
100 millones de dolares se destinaron a compras de bienes de origen nacional, mientras que los
restantes 100 millones se tendrian que haber gastado en la contratacién de obras publicas,
mayoritariamente obras de construccion.

De acuerdo al PGN de los afios 2003 y 2004, se puede evidenciar que en la presente
gestion se prevé un incremento del 10% en las partidas correspondientes a compra de bienesy
contratacion de obras de construccion y una modificacién muy importante en la distribucion
interna de las partidas, en favor de la compra de bienes. Ello estaria ratificando la intencion del
Gobierno de favorecer la compra de productos elaborados en el pais, merced a una
reduccion importante de la inversidn publica, particularmente, en la partida correspondiente a
construcciones. Ademas, la reduccién de los gastos en adquisiciobn de maquinaria y equipo, a
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favor del aumento de la partida correspondiente a materiales y suministros, también estaria
orientada a priorizar las compras a productores bolivianos.

Cuadro 9
Gastos estatales presupuestados (en millones de doélares
Cddigo Descripcion 2003 2004
30000 [Materialesy Suministros 189,63 325,51
42000 |Construcciones 373,39 324,70
43000 [Maquinariay Equipo 68,93 46,31
Total 631,95 696,52

Fuente: Elaboracion propia con base en Ministerios de Hacienda, PGN 2003 y PGN 2004.

En el caso particular de la compra de bienes, el aumento del presupuesto del 2004 seria
de alrededor de 136 millones de ddlares, los mismos que podrian favorecer a productores de
algunos rubros especificos.

La informacion del Sistema de Informacion de Contrataciones Estatales (SICOES) referida
a las compras estatales del pasado afo, a través de distintos tipos de convocatorias, muestra el
predominio de bienes cuya oferta originada en la produccion nacional es escasa o nula: Otros
bienes, Maquinaria y Equipo, Vehiculos y Tecnologia, que explican cerca del 57% del total
anual.

Cuadro 10
Compras estatales por tipo de bien. Gestion 2003 (en millones de doélares)
Compras Valor %

Otros bienes* 78,80 50,92
Alimentos 40,63 26,25
Papeleria e Imprenta 19,57 12,64
Maquinaria y Equipo 6,94 4,49
Textiles y prendas de vestir 2,75 1,77
Mobiliario 2,39 1,54
Vehiculos 1,79 1,16
Otros nacionales 1,16 0,75
Medicamentos 0,58 0,37
Tecnologia 0,17 0,11
TOTAL 154,75 100,00

(*) Incluye: material eléctrico, productos quimicos, insumos para informatica, etc.
Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de SICOES, www.sicoes.gov.bo.

Asi, las compras estatales de productos nacionales sumaron un monto total de poco
mas de 100 millones de dodlares. Las mismas se limitaron a unos pocos rubros, entre los que
destacan los alimentos, tanto en forma de provision del desayuno escolar como de productos
industrializados; papeleria e imprenta, que incorpora mayoritariamente contratos por impresion
de formularios y otros documentos; y textiles y prendas de vestir, que se refieren
fundamentalmente a la provisidon de uniformes para las Fuerzas Armadas y la Policia.
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Cuadro 11

Compras estatales de bienes nacionales. Gestion 2003

(en millones de délares)

Rubros Valor %
Alimentos 40,63 40,22
Papeleria e Imprenta 35,11 34,76
Textiles y prendas de vestir 19,57 19,37
Mobiliario 2,75 2,72
Otros nacionales 2,39 2,36
Medicamentos 0,58 0,57
TOTAL 101,01 100,00

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de SICOES, www.sicoes.gov.bo.

Asumiendo que la compra de bienes por parte del Estado en la presente gestibn no cambiara
radicalmente el patron seguido la gestion pasada, podemos afirmar que ella podria elevarse en
poco mas del 100%, llegando a mas de 206 millones de ddlares en total. Sin embargo, se debe
destacar que de ese total de compras de productos con oferta nacional, mas de la mitad (105
millones de ddlares) tiene que ver con la compra de combustibles y lubricantes, rubro en el que
el Presidente Mesa anuncio6 drasticas reducciones; ello hace suponer que otros rubros podrian
ser beneficiados por esos cambios anunciados.

Cuadro 12
Compras estatales de rubros con oferta nacional PGN 2004
(en millones de délares)

Cddigo Descripcion Valor
34100 (Combustiblesy lubricantes 105,12
31000 [Alimentosy productos agroforestales 35,86
34200 [Productos quimicosy farmacéuticos 27,74
43100 |Equipo de oficina y muebles 10,41
25600 (Imprenta 8,16
32000 [Productos de papel, cartdn e Impresos 7,63
33000 (Textilesy vestuario 4,48
43600 |Equipo educacional y recreativo 2,42
34500 [Productos minerales no metalicos y 2,03
34600 [plasticos 1,79
49300 |Productos metalicos 0,17
34700 [Semovientesy otros animales 0,15
34400 [Minerales 0,11

Productos de cuero y caucho 206,06
TOTAL

Fuente: Elaboracion propia con base en Ministerios de Hacienda, PGN 2004.

Con todo, se debe recalcar que las posibilidades de aprovechamiento de esta apertura
estatal hacia la oferta nacional de bienes, depende en gran medida de la capacidad
productiva de las unidades econémicas nacionales, tanto en cuestion de volumen como de
calidad de los productos. Y es aqui, precisamente, donde resalta la insuficiencia de la politica
gubernamental y su atadura a la l6gica basada en la excelencia del mercado. Es perceptible
la ausencia de politicas activas destinadas a mejorar la produccidén local, en especial, aquellas
gue tienen que ver con la mejora de la calidad de los productos y de los insumos nacionales.
Mas aun, destaca la evidente contradiccion entre esta promocion desde el Estado, con la
persistencia en la aplicacion del postulado liberal de la apertura extrema del pais a las
importaciones foraneas.
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Calificacion preferente de productos nacionales

Un aspecto interesante que también incluye esta disposicion, es el relativo a la
aplicacion, en el proceso de calificacion de propuestas, de factores de ajuste a los precios de
las propuestas de bienes de fabricacidn nacional, que otorgarian a los mismos una ventaja
relativa sobre bienes similares de origen extranjero. El siguiente cuadro muestras las condiciones
de dicho mecanismo:

Cuadro 13
Factores de ajuste en la calificacidon de propuestas

Factor segln porcentaje de componentes nacionales
(mano de obra e insumos) en el costo bruto

Modalidad de convocatoria

Igual o mayor a|Entre 30%y 50% |Igual o mayor a 51%
50%
Conv. Compras Nacionales 0,95
Conv. Nacionales e 0,85
Internacionales
Conv. Nacionales e 0,80
Internacionales

Fuente: Decreto Supremo 27328.

Con la aplicacion de los factores sefialados, los proponentes de bienes que contengan
un mayor porcentaje de componentes nacionales en su fabricacion, lograrian un “precio
evaluado”-resultante de multiplicar el precio ofertado por el factor correspondiente- menor que
los otros, entre un 5% y un 20%, factor determinante en las licitaciones publicas.

Del mismo modo, en el caso de la contratacion de obras se establece un factor de 0,90
para favorecer a las empresas nacionales en cuya composicion accionaria la participacion de
socios nacionales sea mayoritaria.

Participacion de asociaciones de productores en las licitaciones publicas

Otro de los principios del DS 27328, de innegable relevancia, es la apertura de las
contrataciones estatales no s6lo a empresas, constituidas cumpliendo los requisitos del codigo
de comercio, sino también de otro tipo de sujetos como las asociaciones de pequefios
productores urbanos y rurales, organizaciones econémicas campesinas, cooperativas y
asociaciones civiles sin fines de lucro.

Aunque esto significa una buena oportunidad para acceder a una demanda de
enorme magnitud, mas aln en tiempos de crisis econdmica como la actual, las condiciones
establecidas en el decreto son también bastante restrictivas para ese tipo de unidades
econdémicas no constituidas como empresas. A las micro y pequefias empresas, asociaciones
de productores y organizaciones econémicas campesinas, sélo se les concede la posibilidad de
participar como proponentes en contrataciones de bienes, obras y servicios generales cuyo
valor no exceda el millén de Bolivianos (Bs 1.000.000)7, aunque se prevé un reduccion de las
garantias respecto de aquellas a las que estan sujetas las empresas legalmente constituidas:
garantias de Seriedad de Propuesta (1% del valor de la licitacion) y de Cumplimiento de
Contrato (3,5% del valor del contrato), en relaciéon a los vigentes para las empresas (1% a 1,5% y
7%, respectivamente).

7 Bajo criterios similares, el decreto también dispone que las asociaciones civiles sin fines de lucro sélo serian
consideradas cuando no exista mas de una propuesta de empresas constituidas legalmente.
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Al establecer ese limite, se confina a los pequefios productores a procesos de
contratacion de algunos pocos rubros y emprendidos fundamentalmente por municipios rurales.
En efecto, analizando informacion oficial para el 2003, proveniente del Sistema de Informacion
de Contrataciones Estatales (SICOES), destaca el hecho de que las compras por montos
menores a Bs 1.000.000, de bienes que se producen en el pais, correspondian mayoritariamente
a la provision de alimentos para programas de desayuno escolar, seguidas por compras de
muebles, ambas para municipios rurales. También la provision de material de escritorio y
papeleria muestra un elevado nimero de casos, aunque se debe considerar que en este caso,
se trata mas que todo de bienes cuyo valor agregado nacional consiste fundamentalmente en
labores de imprenta. En el caso particular del rubro de prendas de vestir, es posible advertir que
el grueso de las compras estatales estuvieron compuestas por uniformes para las fuerzas
armadas y la policia, en montos que sobrepasaron el millén de Bolivianos. Empero, habra que
mencionar que en este rubro se han verificado experiencias exitosas de asociacion y alianzas
estratégicas entre pequefios productores para enfrentar demandas de gran volumen, ademas
de que se han verificado también procesos de “formalizacion” que han culminado en la
conformacion de empresas que pueden intervenir en otro tipo de licitaciones.

Donde es posible advertir grandes posibilidades de participacion de organizaciones
econdmicas de campesinos, es en la construccion de obras publicas a cargo de municipios
rurales, tales como: construccion de sistemas de riego, canchas deportivas, mercados, etcétera.

Limitaciones de la norma y limitaciones de contexto

Finalmente, se debe mencionar que la participacion de los productores nacionales
enfrentard algunas limitaciones fundamentales, tanto provenientes de la propia norma
establecida, como del contexto general de la economia nacional. En el caso de las empresa
formales, una limitaciéon importante proviene de la disposicion de impedir la participacion de las
empresas que tengan deudas tributarias (articulo 7, inciso d), que ratifica un precepto del
Caddigo Tributario. Como es bien conocido, en la actualidad muchas de las empresas formales,
a raiz de la persistente crisis econémica, enfrentan problemas de alto endeudamiento, siendo
uno de sus componentes precisamente el del endeudamiento fiscal.

En el caso de las micro y pequefias empresas, las limitaciones principales, que se suman
a su reducida competitividad en cuanto volumen y calidad, provienen de su propia forma de
constitucion —mayoritariamente unidades de propiedad familiar- que les impide el acceso a
diversos mercados, como el financiero, en igualdad de condiciones. Asi también, los efectos
que produce la aplicacion de la politica de apertura comercial irrestricta resalta su baja
competitividad; en particular, se debe mencionar la disposicion gubernamental relativa a la
libre internacion al pais de ropa usada, DS 27340 del gabinete de Mesa, que reduce las
posibilidades de las microempresas de confecciones de mantener el que seguira siendo su
principal mercado: el constituido por los segmentos poblacionales de bajos recursos.
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La orientacion exportadora: ¢una nueva vision de la economia?

Este componente del Plan Econdmico se dirige a reafirmar el privilegio de la orientacion
exportadora de la economia como base para la superacion de la crisis, la reactivacion del
aparato productivo y la generacion de empleo. En otros términos, el sector exportador sigue
siendo concebido como medular para el crecimiento econdmico.

El Plan parte de una apologia del libre comercio y la apertura de mercados como
solucion a las trabas que dificultan las exportaciones. Con base en supuestos resultados
concretos de la Ley de Promocion Comercial Andina y Erradicacion de la Droga (ATPDEA) y la
mejora de los precios de las materias primas en la coyuntura, se apuesta a un dinamismo sin
precedentes de las exportaciones, en franco desconocimiento de las condiciones de atraso
estructural y baja productividad que limitan la capacidad competitiva del sector exportador.

Desde principios de los afios noventa, el crecimiento econdmico y la generacion de
empleos no han tenido un impulso importante desde el sector exportador; su aporte a la
superacion de la crisis y la reactivacion econdmica también ha sido escasamente significativo,
considerando que una mejora en el desempefio exportador en los Ultimos afios no ha
repercutido en mayores niveles de crecimiento del producto ni en la reduccion de las tasas de
desempleo abierto.

Entre 1990 y 2002, la situacion del sector exportador estuvo caracterizada por:

- Elincremento de la participacion del sector exportador en el PIB de 19% a 21%.

- Las exportaciones estuvieron concentradas en materias primas y comodities en un 56%.

- La participacion de los productos no tradicionales aumenté en 25%, basicamente por las
exportaciones de productos derivados de la soya.

- La participacion de los textiles en las exportaciones pasaron de 34% a 4,5%
habiendo incrementado en 0,4% luego de la liberalizacion arancelaria en el marco
del ATPDEA.

- La sostenibilidad de las exportaciones al mercado norteamericano, al que se hace
referencia como modelo de oportunidad, se encuentra seriamente amenazada por la
presencia en ese mercado de productores asiaticos y centroamericanos que operan
con bajos costos y compiten con menores precios. Ni siquiera con remuneraciones
sujetas al salario minimo o mediante contratos civiles por obra en “maquicentros”, es
decir al costo de una extrema explotacion de la mano de obra, parecen existir
posibilidades de mantener una presencia estable en dicho mercado.

- Las exportaciones tradicionales y no tradicionales se concentran en un reducido nimero
de empresas. Por ejemplo, el 80% de las exportaciones manufactureras se encuentra en
manos de 20 empresas. Las empresas exportadoras mas dinamicas han realizado
inversiones en tecnologia y se encuentran exigidas a innovacion continua para
adecuarse a las exigencias de los mercados.

- La politica financiera y las altas tasas de interés no han sido favorables para el sector
exportador. Las empresas exportadoras mas dinamicas presentan altas tasas de
endeudamiento que pueden constituirse en trabas para su futuro desemperio.

- La participacion del sector exportador en el empleo directo no supera al 13%.

- A nivel agregado, una mayor produccidon exportable tiene baja incidencia en la
generacion de nuevos empleos directos por su mayor grado tecnoldgico, pero
también debido a la progresiva sustitucibn de materias primas e insumos
nacionales por importados, como ocurre en la manufactura de exportacion.

En este escenario, la apertura de mercados no ha beneficiado a una mejor insercion
externa del palis; en cambio, ha tenido efectos desestructuradores para los sectores que dirigen
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su produccion al mercado interno que, sometidos a la competencia de productos importados
de mayor calidad y menor precio, han dejado de producir o en su mayoria se mantienen en los
mercados con bajos niveles de produccién y haciendo un uso flexible de la mano de obra,
sujeta a bajos ingresos y a condiciones laborales precarias. Asimismo, menores salarios como
base para mejorar los niveles de competitividad no repercuten en un dinamismo del mercado
interno, promoviendo, en cambio, una mayor precarizacion del empleo y de las condiciones
laborales afectando el consumo de los hogares y las posibiidades de reactivacion de la
economia .

En consecuencia, una nueva vision de la economia requiere trascender la orientacion
exportadora como factor medular de la economia para ubicar en un mayor plano de
importancia a la produccidn para el mercado interno, partiendo de una constatacion basica:
el 85% de las empresas del pais y casi la totalidad de los medianos, pequefios y
microproductores destinan su produccién al mercado nacional.

Medidas de fomento a las exportaciones: ;Cambio o continuidad?

Los incentivos a las exportaciones previstos en el Plan Econdmico se plantean desde tres
ambitos:

En el propio campo de accion de la politica comercial, medidas orientadas a
negociaciones para un mejor acceso a mercados, o la decision explicita de abrir mercados a
través de tratados de libre comercio. Este es un primer elemento que marca la continuidad de
la politica y que apareja enormes riesgos en la perspectiva de apuntalar procesos comerciales
ampliamente desfavorables que llevaran a profundizar la crénica brecha comercial que exhibe
el pais, en presencia de factores de atraso estructural en la base tecnoldgica, productividad,
infraestructura, transporte, etc), que afectan a las posibilidades de acrecentar las ventas
externas.

En el campo de la politica tributaria hay medidas orientadas a ampliar el tratamiento
tributario a las exportaciones del ATPDEA a todo el sector exportador. Consisten en la
devoluciéon de impuestos generados por operaciones de importacion e inversion en bienes de
capital e infraestructura industrial, mediante certificados de crédito fiscal (CCF), traducibles en
titulos transables en el mercado a través de NAFIBO; el pago diferido del impuesto al valor
agregado (IVA) y del gravamen arancelario (GA), por dos afos, constituyendo boletas de
garantia o fianza de seguros; el Régimen de Admision Temporal para Reexportaciéon en el
mismo Estado de plantas industriales procedentes de terceros paises, con suspension de pago
de tributos por un periodo de 5 afios y un pago por concepto de intereses de tributos
suspendidos.

Finalmente, en la generacién de crédito fiscal mediante la Autofacturacion del Impuesto
al Valor Agregado por compras de bienes y servicios a personas naturales que no pueden
demostrar su calidad de contribuyentes. La autofacturacion incluye la compra de servicios
personales, es decir la contratacion por las via civil y no laboral de trabajadores.

Este conjunto de medidas favorece exclusivamente a los exportadores nacionales con
disposicion y capacidad para realizar inversiones en bienes de capital y a inversionistas
foraneos interesados en instalar plantas llave en mano en el pais para aprovechar mano de
obra barata en sus actividades de produccion.

Sin embargo, dada la situacion de endeudamiento financiero por el que atraviesa la
mayor parte de las empresas nacionales y el escaso flujo de inversiones extranjeras con destino
a las actividades transables intensivas en mano de obra, el efecto previsible de estas medidas
para el fomento a las exportaciones es por lo menos dudoso.
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Teniendo en cuenta el peso de las estrategias de competitividad que siguen las
empresas exportadoras -basadas en el abaratamiento de costos laborales antes que en
inversiones orientadas a mejorar la productividad-, posiblemente las disposiciones que
favorecen la subcontratacion de personas naturales para la realizacion de tareas propias de la
empresa en el ambito de la produccién (obreros y operarios), junto al impulso a los
magquicentros ratificado en este Plan, sean las medidas preferentemente aprovechadas por las
empresas para mantener ciertos umbrales de competitividad en el corto plazo, en desmedro
de la calidad del empleo.

En el campo de la politica financiera. También en este ambito se advierte la continuidad
antes que el cambio. Se dicta una medida orientada a ampliar el acceso al fondo de
maquicentros administrado por el Fondo de Desarrollo del Sistema Financiero y de Apoyo al
Sector Productivo (FONDESIF) a todos los microempresarios exportadores. Hasta donde se
conoce este fondo es reducido y de dificil acceso por cuanto ha sido ligado a iniciativas de
asociacion entre empresas exportadoras y microproductores instalados en un mismo espacio
fisico y con su propia maquinaria para producir por encargo bajo contratos civiles que ocultan
las relaciones laborales y que exigen inversiones que no estan en capacidad de enfrentar.

Se plantea destinar el 5% del nuevo impuesto a los hidrocarburos -con el que se espera
recaudar 50 millones de ddlares anuales (es decir 2,5 millones de ddlares), al fomento a las
exportaciones, cabe suponer a través del FONDESIF. Esta es la verdadera magnitud del apoyo
financiero previsto por el Plan econémico con la promesa de acceso a recursos a “todos los
microempresarios exportadores”.

De esta manera se puede concluir que mas alla del discurso, el Plan Econémico todavia
esta muy lejos de una verdadera politica de fomento a las exportaciones que son la base de su
estrategia de reactivacion y salida de la crisis.

Este breve analisis remite a la tarea pendiente de plantear estrategias dirigidas a mejorar
la productividad del aparato productivo nacional, no solamente para potenciar la capacidad
exportadora sino para competir internamente con los productos importados, impulsando con
prioridad a los sectores intensivos en mano de obra que siguen siendo altamente dependientes
de la demanda interna.

Asimismo, lleva a alertar sobre los riesgos de seguir precarizando el trabajo con la venia
permisiva del Estado, esta vez con el discurso del fomento a las exportaciones y a los
maquicentros que se constituyen en una fuente de ampliacion de formas atipicas de
contratacion y de pérdida de beneficios laborales establecidas por la ley. Si el impulso
exportador no se dirige a generar empleo de calidad, mejorar los ingresos y la calidad de vida
de la gente, sino a crear una especie de “zona franca” para un uso flexible de la mano de
obra de bajo costo, no solamente estamos frente a la continuidad de la politica sino a cambios
que llevaran a profundizar la desigualdad social y la perpetuacion de la pobreza.

¢ Politicas de empleo o jornadas de trabajo precarios para tiempos de emergencia?

El Programa Econdmico del Presidente Carlos Mesa tendria como objetivo central
proponer acciones de largo plazo “referidos a la reactivacién econémica, al fomento de la
exportacion, la generacion de trabajo y a la idea global de solidaridad”. Mas alla de la retérica
presidencial, por demas convincente, ;qué nos propone de novedoso respecto a la
reactivacion del empleo?. Su “ruptura con la ortodoxia neoliberal” ¢implica medidas creativas
contra el alto desempleo? Y tal vez lo mas importante, ¢podemos considerar su propuesta
como un programa econémico de - cuando menos- mediano plazo, basado en una nueva
vision de la economia?. Varias son los interrogantes que el programa econdmico nos presenta.

En el largo plazo, el Presidente Mesa nos vuelve a proponer una ya conocida cadena
virtuosa: incentivar la produccioén para, utilizando las “ventajas” de la apertura de mercados,
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incrementar las exportaciones y, como consecuencia natural, lograr la multiplicaciéon del
empleo productivo. Este razonamiento — nada novedoso respecto a la propuesta de los Ultimos
cuatro gobiernos - viene siendo refutado por 18 afios de practicas econdmicas en todo el
continente. Sin embargo, confiar en esta formula a largo plazo no ha impedido que, en su
discurso, el Presidente nos presente algunas medidas que, con mucho impacto discursivo,
hayan logrado seducir a gran parte de la poblacion que sienten que “algo va a cambiar si le
damos tiempo al Presidente”. A continuacion argumentaremos por qué este convincente
discurso no puede aterrizar en expectativas concretas de solucionar la crisis del empleo en los
proximos anos.

Libre mercado, desempleo y politicas de emergencia

La estrategia econdmica seguida por Bolivia a partir de 1985 no s6lo fracaso en su oferta
de estimular el transito de la matriz exportadora de materias primas hacia productos no
tradicionales con mayor valor agregado, también fallé6 en su propdsito de impulsar el
crecimiento econémico y contraer el déficit fiscal y, como consecuencia, tampoco contribuy6
a enfrentar el reto fundamental de cualquier sociedad que intenta un minimo de
democratizacion econémica: frenar el problema del desempleo y la caida de los salarios.

La falta de empleo en Bolivia ha sido un problema persistente que, en épocas pasadas,
era atenuado por el subempleo estructural que mantenia los indices de desempleo abierto
relativamente bajos. En sociedades pobres como la boliviana, poca gente podia permanecer
mucho tiempo desocupada y, por tanto, ingresaba al mercado de trabajo aceptando ofertas
muy por debajo de sus expectativas salariales. En la actual crisis, ni la informalidad, ni el
subempleo han logrado evitar el crecimiento desmedido de personas que, buscando
activamente trabajo, no logran encontrarlo.

Iniciamos la década del 90 con un desempleo abierto del 7,2%. Si bien entre los afios
1994 y 1997 hay una significativa mejora, bajando la tasa a 3,1%, la crisis de fines de la década
vuelve a elevar las tasas hasta un 8,5%. El siguiente cuadro -recabando datos oficiales- nos
indica que para el 2002 la tasa de desempleo abierto es cercana al 9%, el nivel méas alto
conocido hasta ahora en el pais.

Cuadro 14
Bolivia: Poblacién desocupada
Desocupados 2002

Total 224.403
Cesantes 179.311
Aspirantes 45.092
Tasa de desempleo nacional 55
Tasa desempleo abierto urbano 8,7

Fuente: INE. Elaboracién CEDLA.

Si la medicion del desempleo se realiza en base al crecimiento del PIB, la tasa de
desempleo abierto para la economia boliviana en el 2002 (area urbana) se sitia en el 11% con
una proyeccion del 13% para el 2003.

Gréfico 1
Bolivia: Crecimiento de la tasa de desempleo urbano (%)
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Fuente: INE Elaboracién CEDLA.

Asi, para el presente afio, partimos con un déficit de 350.000 puestos de trabajo, sin
considerar el crecimiento natural de la poblacion en edad de trabajar. Esta tasa alarmante de
desempleo abierto ha llevado al Estado a buscar aplicar politica de incidencia inmediata que,
generando ingresos a la poblacion desocupada, reactiven el consumo interno y la economia
en su conjunto.

Veamos cual es la l6gica del Gobierno actual para aplicar este programa de “empleo
de emergencia” para enfrentar lo que podria constituirse en un foco de conflicto social por la
expectativa generalizada de la gente en mejorar sus condiciones de vida.

Los “empleos de emergencia” del Gobierno de Mesa

Como lo ha difundido hasta el agotamiento el credo neoliberal, actualmente no son los
Gobiernos los responsables directos de crear los puestos de trabajo que demanda la poblacion.
Por el contrario, se apunta cada vez mas hacia una transferencia de responsabilidades a la
iniciativa privada en la conduccioén de actividades productivas. En ese marco, los margenes de
accion del Gobierno para enfrentar el desempleo son limitados y entendidos s6lo como
“politicas compensatorias” hacia los mas pobres.

En el dltimo plan econdmico presentado por el Presidente Mesa, se crea un fondo
llamado “Pro Pais” que busca configurar una red de proteccioén social para la poblacion
excluida. Este fondo sera responsable de administrar dos programas de emergencia heredados
del anterior Gobierno: el Plan Nacional de Empleo de Emergencia (PLANE) y el Programa
Nacional de Atencion a Nifias y Nifios (PAN).

Concentremos el analisis en los resultados sobre el empleo del PLANE, para luego revisar
otras medidas econémicas, bajo responsabilidad de la empresa privada, que podrian generar
empleos temporales.

El Plan Nacional de Empleos de Emergencia

El PLANE se crea con el “(...) prop6sito de reducir en el corto plazo el impacto de la
disminucion de ingresos por la perdida de empleo en la poblacion mas pobre del pais (...)8”. La
duracion de este programa en su primera etapa —14 meses—, intenta enfrentar un problema
que el Gobierno considera de caracter coyuntural. Sin embargo, la evaluacion de esta politica
permite afirmar que el empleo que ha generado (por sus caracteristicas de temporalidad, bajos

8 Decreto Supremo 26318, articulo N°1.
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salarios e inestabilidad) no ha llegado a impactar de manera significativa el desempleo
boliviano.

Contrastando la informacion del PLANE en su programa de empleo en servicios (PES) con
la del Censo 2001 se identifica un claro resultado: en el 48% de los municipios en el que se aplica
el programa, el empleo temporal generado por mes no ha logrado ocupar a por lo menos la
mitad de la poblaciéon desempleada.

En el caso del Programa de Empleo Rural (PER), los resultados son, cuando menos,
confusos. En el 44% de los municipios del area rural este programa habria logrado cubrir a
menos de la mitad de los desempleados, en tanto que en el 16% de los municipios alcanzé a
mas de la mitad de la poblacion desocupada del area rural y se exhiben municipios muy
cercanos a cubrir el 100% de este segmento poblacional (segun informacion gubernamental,
en algunos se llego cubrir mas de 10 veces la poblaciéon desocupada). Toda esta informacion
pone en duda las formas en que el Estado ha medido el impacto del Plane en el empleo rural.

Otro tema central de discusion del programa esta referido a los salarios pagados y su
impacto de mediano plazo en el mercado laboral. Como lo determinan sus enunciados, estos
programas tienen como fin ultimo el mejorar las condiciones de vida de los segmentos de
poblacion mas pobres, por lo que es esencial que los salarios que se paguen sean
contribuciones significativas al ingreso familiar. Los salarios del PLANE para obreros son de Bs 480
al mes, ligeramente mayor al salario minimo, pero significativamente menores a la canasta
basica alimentaria.

La fijacion de salarios que no alcanzan para la subsistencia familiar, impiden que los
programas cumplan su funcién de proporcionar ingresos adecuados a los grupos sociales que
se quiere beneficiar, asi como su proposito esencial: reactivar el mercado interno dinamizando
el consumo.

Por otro lado, informacion preliminar del Instituto Nacional de Estadistica al 2001, muestra
que el ingreso promedio de obreros es de Bs 785. Como se ve, el salario que proporciona el
PLANE esta por debajo de los ingresos que otorga el mercado de trabajo. Ademas, los salarios
del PLANE no consideran los costo por beneficios sociales puesto que no cumplen con
disposiciones legales en vigencia. Ademas, se debe enfatizar que los trabajadores acceden a
empleos de un mes, esperando ser recontratados después de un cierto lapso de tiempo. Esta
modalidad de relaciones laborales se constituye en un claro ejemplo a seguir por las empresas
publicas y privadas, que cada vez bajan sus costos laborales adecuandose a la modalidad
impuesta por el PLANE, determinando que este programa de caracter temporal (aunque su
duracion tenga ya caracteristicas de permanente) distorsione a la baja el mercado laboral
boliviano.

En sintesis, el PLANE, en promedio, s6lo a alcanzado a 30.000 obreros al mes, con salarios
muy reducidos y, por tanto, su impacto en paliar el desempleo abierto y reactivar el consumo
interno ha fracasado. Ademas, los parametros utilizados en el PLANE se han constituido en la
modalidad de contratacion difundida para todo el mercado laboral, en condiciones de
temporalidad, salarios en torno al minimo nacional y sin ningun tipo de proteccién social.

Construccioéon de viviendas

Otro de los proyectos impulsados por el nuevo Programa Econémico es el crédito para la
adquisicion de viviendas populares. Para ello, utilizando los fondos del aporte patronal, se crea
el Programa Nacional de Subsidio a la Vivienda (PNSV). Este programa tiene como objetivo
subsidiar la cuota inicial de la vivienda, asi como aportar el 50% del seguro de crédito en
préstamos por debajo de los 15 mil dolares.
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Es indudable que cualquier plan de Gobierno que busque la generacion de empleos
masivos de manera inmediata considera la construccion (sobre todo vivienda y caminos) como
el sector privilegiado para invertir recursos ya que desencadena no sélo el aumento de empleos
directos sino genera una honda expansiva que dinamiza actividades colaterales en la industria
y comercio relacionados con ese rubro. En ese marco, en un pais como Bolivia, donde el 50%
de su poblacién urbana no cuenta con vivienda propia, esta medida podria tener buenos
resultados.

Sin embargo, el contexto boliviano y las caracteristicas especificas del Programa nos
hacen desconfiar del impacto de esta medida.

En primer término, el Decreto Supremo Nro. 27333 establece claramente el pefrfil del
beneficiario: ser empleado de una empresa aportante al PNSV o, siendo trabajador por cuenta
propia, aportante voluntario a las AFPs. Por otro lado, su ingreso debe ser superior a Bs 800, ya
que la deuda de crédito debe ser menor al 30% del ingreso familiar. Ademas, que el empleador
acepte ser coparticipe en el financiamiento de la cuota inicial adelantando al empleado un
monto de dos a cinco salarios mensuales. Este perfil del nuevo propietario de la vivienda
corresponde a menos del 20% de los trabajadores bolivianos, con lo cual el nUmero de posibles
beneficiarios sera muy escasa.

Otro posible problema que presenta este proyecto es que considera como base de
financiamiento las deudas del Tesoro General de la Nacién al PNSV por concepto de los aportes
del 2% patronal (provenientes del Programa Nacional de Subsidio a la Vivienda, creado en
1997). Debido al déficit fiscal del Tesoro, estos fondos no necesariamente podran ser
cancelados de inmediato, lo que retrasaria cualquier iniciativa de las mutuales y bancos
interesados en este plan. A este problema se suma la presumible mora en la que muchas de las
empresas aportantes se encuentran.

Por ultimo, segun declaraciones de la Camara de la Construccién, en este momento hay
una sobre oferta de viviendas a la venta, por tanto, arriesgar capital en la construcciéon de
nuevos espacios habitacionales (adecuados a las caracteristicas del programa) no sera una
decision inmediata ya que la mayoria de las empresas tiene su capital inmovilizado en
inmuebles que no pueden vender.

En conclusion, si bien cualquier programa dirigido a reactivar el sector de la construccion
puede generar un niumero de empleos directos e indirectos significativo, las trabas en cuanto al
perfil del posible beneficiado, los recursos con los que contaria el PNSV vy la crisis de capital de
inversion de las empresas constructoras podria aminorar el impacto de esta medida en la
generacion de empleo que se espera.

Partiendo de un calculo optimista, podemos confiar en la declaracion del Viceministro
de Vivienda, quien espera que la banca atienda alrededor de 15.000 subsidios anuales. Si el
50% de estas viviendas son nuevas, construidas en el transcurso del afio, generarian un impacto
de maximo 10.000 puestos de trabajo para el 2004, cifra muy escasa para tener incidencia en el
desempleo abierto anteriormente mencionado.

Transformacién de vehiculos

Una medida que ha despertado expectativas alrededor de las zonas francas (sobre
todo en regiones fronterizas empobrecidas) y al mismo tiempo duras criticas de sectores
empresariales (importadoras de automoviles) es el Decreto que autoriza la importacion de
vehiculos con el volante de direccién originalmente a la derecha para ser transformados en las
zonas francas.

Esta politica va dirigida a dos aspectos centrales: generar empleos en talleres
automotrices que “transformen” los carros en territorio boliviano y como una politica de
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incentivo para que se renueve el parque vehicular de servicio publico a un costo accesible a los
transportistas.

Veamos el posible impacto de esta medida en la generacion de empleo directo. En la
actualidad, el parque automotor nacional esta compuesto por 423.000 vehiculos. Si con esta
medida proyectamos una agresiva renovacion anual del 5%, podemos considerar que
ingresarian alrededor de 20.000 vehiculos para ser transformados. Considerando que cada
vehiculo requiere para ser adaptado 4 jornadas laborales, podemos sostener que no se
necesitarian mas de 350 trabajadores en el afio para todo el proceso de transformacion en las
zonas francas.

La segunda propuesta en torno a la transformacion de vehiculos es transformarlos de
consumidores de gasolina a gas. Esta propuesta también ha generado expectativas respecto a
los empleos en los nuevos talleres de conversion. Actualmente en Bolivia existen 15.000
vehiculos convertidos a GNC, cifra que representa aproximadamente un 2,7% del total del
parque automotor. Esta conversion se alcanzé en 10 afios desde que se instalé la primera
estacion de servicio de gas natural vehicular en 1993.

Sin embargo, el Estado plantea acelerar este proceso. El plan consiste en dar la
posibilidad a todos los propietarios de vehiculos migrar hacia el gas natural como combustible
alternativo, para lo cual se ha disefiado un programa de conversion masiva que permite la
transformacion sin costo inmediato para los propietarios mediante un sistema de repago de la
misma cadena de comercializacion del combustible.

Para que este plan se pueda concretar, el Ministerio de Mineria e Hidrocarburos ha
elaborado reglamentos para nuevas estaciones de servicios y para los talleres de conversion.
Estos talleres una vez sean autorizados por la Superintendencia de Hidrocarburos podran realizar
las conversiones, previa aprobacion de la Superintendencia, la cual informaran al banco
administrador del fideicomiso de pago del quit basico de transformacion, quien debera hacer
el desembolso al taller.

Esta forma de financiamiento eminentemente amplia la posibiidad para todos los
conductores que deseen utilizar gas natural como combustible ya que permite que
conductores que no tengan la posibilidad de acceder a un financiamiento privado con las
estaciones de servicio o la banca, puedan beneficiarse también del gas natural vehicular. La
utilizacidn y consumo del gas natural en el mercado interno como combustible vehicular
permitira disminuir los costos de operacion del transporte en general sin deteriorar el medio
ambiente, lo cual es un beneficio directo para los conductores.

Segun declaraciones del Gobierno, se espera que con esta politica activa se logre
adaptar alrededor de 15.000 vehiculos al afio, cifra que tampoco generaria un incremento
significativo en el empleo de este sector.

Gas domiciliario

El Gobierno pretende lograr a lo largo de 10 afos 319.000 conexiones de gas
domiciliario. Para ello, acompafid a su plan econdmico la licitacion internacional para la
concesion del servicio de distribucidon de gas natural por redes, la transferencia de las redes de
gas de propiedad de empresas distribuidoras y la suscripcion de contratos de arrendamiento
participativo de las redes de gas de propiedad de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
(YPFB).

La convocatoria sefiala que para participar en la licitacion, los proponentes deberan
cumplir con las siguientes calificaciones técnicas: operar un servicio publico de distribucién de
gas natural, de agua potable, de electricidad o de telefonia fija, que sirva a un sistema
individual con por lo menos 80 mil usuarios. En lo que se refiere a la calificacion financiera las

27



empresas proponentes, deberan poseer un patrimonio neto minimo de por lo menos 75 millones
de dodlares. Los proponentes interesados deberan comprar el pliego de condiciones, previo
depdsito no reembolsable de 1.500 délares. Todos estos requisitos nos hacen pensar que los
interesados - si se presentan — seran un namero muy limitado de grandes empresas 0 consorcios
internacionales y, en menor medida, grupos empresariales nacionales. La idea de que un
conjunto de microempresas participe de este negocio solo sera posible mediante procesos
internos de subcontratacion.

Desde la década de los 80, el sistema de redes de distribucibn de gas natural
domiciliario ha estado a cargo de YPFB. El afio 1989 la administracion de las redes de Santa
Cruz, Cochabamba y Sucre pas6é a operadores locales por un lapso de 20 afios (hasta el 2009).
Con esta modalidad, el desarrollo del sistema de redes ha sido insuficiente para alcanzar una
masificacion del uso de gas natural entre la poblacion boliviana.

La propuesta gubernamental contempla la licitacion para la instalacion y administracion
de redes de distribuciéon de gas de todo el pais por el lapso de 30 afios. Esta politica confia en
que la inyeccion de recursos frescos a través de las inversiones de la capitales privados, mas la
utilizacidn de mano de obra que demandara la instalacion de redes serviran para estimular la
economia nacional en el corto plazo.

La propuesta, que desde el punto de vista de los consumidores de gas es muy favorable,
sin embargo no generara una “utilizacion masiva de mano de obra”. Segun los calculos
presentados en el gobierno de Gonzalo Sanchez de Lozada, la instalacidon de una conexién por
vivienda dura un maximo de tres dias. De esa manera, por cada diez instalaciones, la
proyeccion es generar una fuente de trabajo por ocho dias. Por ello, 32.000 instalaciones
domiciliarias (lo que supone una ejecucion 6ptima del proyecto) generara en el mejor de los
casos 96.000 jornadas equivalentes a 300 puestos en un afo.

Un Programa que no responde a la demanda de empleo de la gente

La trayectoria del empleo -y por tanto del desempleo- depende de manera directa del
crecimiento de la economia. En ese sentido, la persistencia de una elevada desocupacion
después de mas de una década de ajuste estructural no son la consecuencia de factores
exdgenos adversos ni resultado de los errores cometidos en el modelo de Estado de Bienestar,
aunque ambos hayan jugado un papel. Mas bien se trata de fallas de la propia estrategia que
ha venido siguiendo el Estado en el pasado reciente y que continta estando en la base y el
sentido del Plan Econémico presentado por el presidente Mesa.

Los problemas centrales de esta estrategia derivan del supuesto —quiza mas implicito que
explicito- de que aferrarse a un futuro exportador es suficiente para garantizar un
aprovechamiento pleno y 6ptimo de los recursos productivos disponibles.

Por ello, las politicas de empleo, en el marco de un modelo de economia de libre
mercado, son consideradas de caracter transitorio puesto que su permanencia en el tiempo
podrian generar “desequilibrios” en el mercado laboral. Sin embargo, su permanencia en las
politicas latinoamericanas nos demuestran que mas que planes transitorios se tratan de politicas
de Estado que - a pesar del esfuerzo y eficiencia que presenten — de ninguna manera
compensan la pérdida permanente de empleos que el modelo de mercado ha generado.

Es innegable que este tipo de plan - aplicado en momentos oportunos — podria ser
considerado efectivo en términos de detener la caida en el consumo de los hogares; sin
embargo, con las caracteristicas de su aplicacion en Bolivia, mas bien ha generado que se
imponga como parametros que presionan a la baja al conjunto de trabajadores del mercado
laboral. Asi, en el sector privado, los nuevos contratados e incluso los que se reincorporan a un
empleo lo hacen bajo los parametros fijados por los programas de estos programas de
emergencia.
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Hoy en dia, después de 18 afios de reformas, en Bolivia se experimenta la tercera version
de este tipo de planes de jornadas laborales de emergencia, constatando que la permanentey
sostenida desigualdad, las altas tasas de desempleo y la persistente pobreza en mas de la
mitad de los hogares, son problemas que no deben ser considerados transitorios; por el
contrario, son caracteristicas inherentes al actual modelo de desarrollo. La trilogia inversion,
productividad, exportacion igual a empleo no funciona. La experiencia boliviana demuestra
con creces que ninguno de estos supuestos se cumplen.
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Incentivo para el desarrollo del crédito productivo

Mediante el DS 27338, el Gobierno establece un mecanismo destinado a incrementar la
cartera de créditos del sistema financiero, a objeto de apoyar la reactivacion del sector privado
de la economia. Dicho mecanismo consiste en una nueva forma de remuneracion del encaje
legal de las entidades financieras. El articulo 2 del decreto establece que las entidades
financieras que eleven el volumen de su cartera de préstamos, podran beneficiarse con la
remuneracion del encaje legal -una reserva que las entidades deben constituir
obligatoriamente en funcién de la magnitud de los depdsitos del publico en sus arcas- segun el
siguiente detalle:

Cuadro 15
Crecimiento anual de cartera Porcentaje de
remuneracion
0% o menos 0%
Hasta una vez el crecimiento del PIB La tasa de encaje legal
Hasta dos veces el crecimiento del PIB Dos veces el encaje legal
Mas de dos veces el crecimiento del PIB 0%

Fuente: DS 27338 de 31/01/04.

De este modo, se incentiva a las entidades financieras al aumento de su cartera, es
decir, a prestar mas dinero, bajo la promesa de remunerarles en un cierto porcentaje igual a un
multiplo de la tasa de encaje legal. Si elevasen su cartera en el mismo volumen que lo hace el
producto nacional en un afo, recibirian el 12% de remuneracion sobre el monto del encaje
legal (12% de los depositos); si elevasen su cartera en dos veces el volumen del crecimiento del
PIB obtendrian una remuneracion del doble de la tasa de encaje (24% en total); empero, si
elevasen su cartera en mas del doble del crecimiento del PIB no obtendrian ninguna
remuneracion, bajo el razonamiento de que esa elevacidon no corresponderia a la necesidad
de crédito y que podria significar riesgos exagerados para el sistema financiero.

La preocupacion por la reduccion sostenida de la cartera de créditos, desde el afio
1999, esta detras de la medida gubernamental.

Cuadro 16

Cartera total del sistema financiero (millones de délares)

saldos a fin 1998 1999 2000 2001 2002 . 2003 :

de Diciembr|Diciembr|Diciembr|Diciembre|Diciembre|Septiembr|Diciembre
e e e e

Cartera 4.217,7

total 4.052,9] 3.590,1 3.015,1 2.666,8 2.602,6 2.551,6

Fuente: Elaboracioén propia con base en la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras.

Esta situacion de reducciéon continua de la cartera de créditos, se explica desde dos
puntos de vista. Desde el lado de la demanda, la situacion recesiva de la economia se tradujo
en dificultades crecientes de las empresas, particularmente las que realizan su producciéon para
el mercado interno, que redujeron de manera importante su demanda de créditos. En este
campo, nila reduccion de las tasas activas, nilos sucesivos programas de reactivacion, a traves
de reprogramaciones, pudieron revertir esta situacion.

Desde el lado de la oferta, las entidades financieras restringieron los recursos debido a la
imposicion por parte de la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras (SBEF) de un
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nuevo coeficiente de adecuacion patrimonial, ante el riesgo creciente que significaba la
elevada mora de las empresas prestatarias y el descenso en la calificacion de su solvencia.

Los sucesos de febrero y octubre de 2003 reforzaron esta situacion, pues frente a la
corrida importante de depositos, el sistema financiero respondi6 de manera adecuada
inyectando liquidez a los bancos, liquidez que provino, principalmente, de los créditos que el
Banco Central de Bolivia (BCB) otorga bajo la garantia de los fondos depositados como encaje
legal y de la liquidez de las propias entidades financieras que provenian de sus dep6sitos en el
exterior.

En este sentido, la estabilidad del sistema financiero resulta siendo garantizada por una
actitud de prudencia, que se refleja en el aumento del denominado coeficiente de
adecuacion patrimonial, que no es otra cosa que la razdn entre el patrimonio de las entidades
financieras y sus cartera; en otras palabras, la seguridad del sistema ante eventuales corridas de
depdsitos, generadas por la incertidumbre de los ahorristas respecto a la situaciéon social y
politica, depende de la prudencia del sistema traducida en la reduccion de los créditos que
otorga.

Cuadro 17
Tasa de morosidad del sistema financiero (porcentajes de la cartera bruta)
1998 1999 2000 2001 2002 2003
Diciembr|Diciembr|Diciembr|Diciembre|Diciembre|Septiembr|Diciembre
e e e e
Tasa
morosidad 4,6 6,6 10,3 14,4 17,6 18,2 16,7

Fuente: Elaboracioén propia con base en la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras.

De este modo, se produce una situacion paradojal, en la que coexisten el excedente de
liquidez de las entidades financieras —que no pueden prestar mayores recursos en el pais sin
aumentar su riesgo- y la necesidad insatisfecha de mas créditos por parte de las empresas.

Por ello, se puede concluir que las posibilidades de que funcione esta medida
gubernamental, dependen fundamentalmente de la situacién de las empresas productivas, en
particular de las ligadas al mercado interno, antes que de la existencia de incentivos para las
entidades financieras, las mismas que determinaran sus acciones sobre la base de sus
expectativas de ganancia y de la evaluacion de la situaciéon politica. En este sentido, esta
medida tendria s6lo un caracter secundario frente a otras como el desarrollo del programa de
reestructuracion de empresas, en el que es el Estado -a través de la contratacion de deuda
externa-, el que asume los principales riesgos.
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Financiamiento del Plan Vial

El DS No 27339 referido al Plan Vial para la construccibn de caminos, tiene como
componente principal la autorizacion para que las empresas capitalizadas puedan reducir su
patrimonio. Entonces, no sélo se podra distribuir las utilidades de la gestion, ademas se abre la
posibilidad para la descapitalizacién de las empresas.

El decreto tiene dos componentes , porque se refiere a la reduccion de patrimonio de
dos propietarios: los empresarios internacionales que capitalizaron y el Fondo de Capitalizacion
Colectiva (FCC). Estos recursos se repartiran en partes iguales, 50% cada uno®.

1. En la parte que toca a los socios internacionales, éstos podran llevarse a sus paises el
dinero de la reduccion del patrimonio a cambio de hacer un aporte voluntario
(impuesto) del 12,5 %?0. Este impuesto iria a constituir una parte del Fondo de Desarrollo
Vial.

El Fondo de Desarrollo vial funcionara bajo la modalidad de un fideicomiso, éste tiene
otros tres actores involucrados con |0s recursos:

» Fideicomiso: son los recursos del Fondo de Desarrollo Vial

» Fideicomitente o duefio de los recursos: Fondo de Desarrollo Vial
* Fiduciario o encargado de administrar los recursos: un banco

* Beneficiario: Estado boliviano con la construcciéon de caminos

2. Lasegunda parte del DS 27339 se refiere a la parte que le toca al FCC por la reduccion
del patrimonio. Este dinero seria prestado al Estado, quien entregaria al FCC bonos a una
tasa anual de 5% y a un plazo de 15 afos. El dinero que se prestaria el Estado seria otro
componente del Fondo de Desarrollo Vialil.

La fijacion de la alicuota del 12,5% es necesaria porque la ley 843 en lo que se refiere a la
remision de ingresos a beneficiarios del exterior!?, s6lo contempla los ingresos por asesoramiento,
intereses, regalias y dividendos, no asi la remisibn de montos originados en la reducciéon de
capital.

Por otra parte, las empresas capitalizadas de acuerdo a contratos, no pueden hacer
inversiones en otros paises sin antes haber cumplido ciertas metas de inversidon en el pais. La
inversion comprometida para el pais por todas las capitalizadas alcanzaba a 1.629 millones de
ddlares. Segun los balances de las empresas este meta se habria sobrepasado en un 61%,
alcanzando a una inversion de 2.631 millones de ddlares. Sin embargo de acuerdo a la
informacion de las Superintendencias, recopilada por la oficina del Delegado de la
Capitalizacion, la inversion apenas habria llegado al 81% de la meta fijada (1.325 millones de
dolares).

Frente a la posibilidad de ser invalidado por las Superintendencias, el informe de las
empresas acerca de las metas de inversion nacional, y de que se compruebe que la inversion
realizada es insuficiente, el DS No 27339 se convierte en un recurso que invalida los compromisos
firmados en los contratos de capitalizaciéon, porque autoriza la reduccioén y remision del capital.

9 Se incluyen dentro de las acciones del FCC las acciones que pertenecen a los trabajadores. La distribucion exacta de
las acciones es: 50% empresas extranjeras, 46,43% FCC, 3,57% trabajadores.

10 Cuando se lee en el DS que el aporte del 12,5 % es “voluntario”, se abre un espacio para la interpretacion de la ley a
favor de los capitalizadores: al ser voluntario las empresas bien podrian no pagar el impuesto .

11 Otros componentes que pueden fortalecer el Fondo de Desarrollo Vial podrian ser otro tipo de créditos y donaciones.

12 Se refiere al Impuesto a la Remision de Utilidades al Exterior, que tiene una alicuota similar a la que se crea con esta
ley, 12,5%.

32



En el caso de ENTEL, el incumplimiento de las metas de inversion (apenas se llegd al 20%), no
seria obstaculo para efectuar la reducciéon de capital.

Cuadro 18
Capitalizadas: inversion comprometida y ejecutada de acuerdo a contratos
(en millones de délares

Empresa Inversion Inversion ejecutada Inversion ejecutada
comprometida segun la empresa segun la
Superintendencia
ENTEL 610 615 130
PETROLERA ANDINA 265 628 409
PETROLERA CHACO 307 445 274
TRANSREDES 263 660 270
GUARACACHI 47 70 70
CORANI 59 58 44
VALLE HERMOSO 34 65 38
FERROCARRILES+ 39 85 85
LAB 5 5 5
TOTAL 1.629 2.631 1.325

Fuente: Oficina del Delegado presidencial, cuaderno no 3 las capitalizadas en cifras
Elaboracion: CEDLA.
+ incluye Ferroviaria Andina SA. y empresa Ferroviaria Oriental SA.

Para ilustrar el decreto, tomemos el ejemplo que dio el Presidente con el caso ENTEL. De
los 220 millones de ddlares de reduccion del patrimonio de ENTEL, de acuerdo a la distribucion
de las acciones, a la empresa italiana, le tocarian 110 millones, ya que tiene el 50% de las
acciones. Al FCC le corresponderian 104 millones de ddlares, por su participacion accionaria de
47,47%. Finalmente corresponden 6 millones de ddlares a los trabajadores que tienen el 2,43%
del patrimonio accionario.

Los italianos dejarian como aporte voluntario 13,75 millones de ddélares de los 110 millones
que le corresponden, sacando del pais un capital neto de 96,25 millones de ddlares. Este aporte
de 13,75 millones de ddlares iria a conformar una parte del Fondo de Desarrollo Vial.

El FCC le prestaria 104 millones al Estado, a cambio le entregaria bonos del tesoro a una
tasa de 5% y a 15 afios plazo. El Estado pagaria en intereses 5,2 millones de ddélares anuales, y
cabo de 15 afios habra pagado en capital e interés 182 millones de doélares. Los 104 millones de
ddlares que se prestaria el Estado irfan al Fondo de Desarrollo Vial.

Los 6 millones que le corresponden a los trabajadores serian de libre disponibilidad para
ellos.

Posible impacto

A continuacion se presenta un calculo aproximado del posible flujo de dinero que
implicaria en el corto plazo la descapitalizacion de las capitalizadas. En base a los estados
financieros presentados por la oficina del Delegado de la Capitalizacion, se calcula el posible
flujo de recursos que en el corto plazo, podria disponer el Fondo de Desarrollo Vial, gracias a la
descapitalizacion de las capitalizadas.

En el cuadro 20 se observa que el patrimonio global de las nueve empresas
capitalizadas asciende a 2.514 millones de dolares, de los cuales pueden ser disponibles para
reduccion de capital, 519,5 millones de ddlares, el 20,7% del patrimonio.
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La distribucion de estos 519,5 millones de ddlares, seria de la siguiente manera: 236,9
millones irian al FCC para que éste los preste al Estado mediante la compra de bonos del TGN.
De los 259,8 millones que le corresponden a las empresas extranjeras, 32,47 millones
corresponderian al impuesto por repatriacion de capital, y finalmente, 226 millones saldrian del
pals.

Cuadro 19
Reduccion y destino de los recursos por reduccion de capital: Empresas Capitalizadas
(para el 2002 en millones de doélares+)

Empresa Patrimonio Patrimonio Fuga de Aportes al fondo de
disponible capitales desarrollo vial

Dolares Doélares % Dolares Extranjeros FCC +++
ENTEL 729 268 36,7 116 16,75 134
Petrolera ANDINA++ 491 54 11,0 23,63 3,37 27
Petrolera CHACO 545 67 12,3 29,31 4,19 33,5
TRANSREDES 446 84 18,8 36,75 5,25 42
GUARACACHI 90 4 4.4 1,75 0,25 2
CORANI 132 36 27,3 15,75 2,25 18
VALLE HERMOSO 51 2 3,9 0,88 0,12 1
FERROVIARIA ANDINA 28 4 14,3 1,75 0,25 2
LAB 2 0,5 25,0 0,26 0,04 0,3
TOTAL 2,514 519,5 20,7 226,08 32,47 259,8

Fuente: www.dpc.gov.bo (4 de febrero de 2004). Elaboraciéon: CEDLA.

+ Para la transformacion de bolivianos a doélares se utilizé el tipo de cambio de 7,5 Bs/$us.

++ corresponde a la gestion 2003.

+++ Los montos de esta columna incluyen también el valor que pertenece a los trabajadores y
alcanza al 4,4% de los 519,5 millones totales.

De esta manera, el monto aproximado para el financiamiento del Desarrollo Vial, con
recursos de las capitalizadas, alcanza a 269,37 millones de délares. Al costo econémico que
representa la descapitalizacion de las capitalizadas y la fuga de capitales, hay que afadir la
deuda que asume el Estado, que es de 11,84 millones de ddlares en intereses anuales y 236,9
millones en capital que seran cubiertos en el plazo de 15 afios. Se habla de una deuda para el
Estado de 414,5 millones de ddlares durante los proximos 15 afios.

Los beneficios y los costos esperados

El pais se beneficiaria con la construccién de infraestructura caminera, pero a cambio se
afecta al patrimonio de las empresas, salen recursos tan urgentes para reactivar la economia y
el Estado asume nuevos compromisos de deuda, y aumenta su deuda interna en bonosy letras
en 17,46 %13,

El FCC también se veria beneficiado con la medida, ya que estos recursos de reduccion
de capital los prestaria al Estado y con el interés podria pagar el bonosol. Sin embargo, los
recursos para el pago de intereses de las acciones emitidas provendran de los impuestos de la
poblacién. Con ello se prolonga la agonia del Estado, ya que se sigue afectando los gastos del
Gobierno.

13 Los datos de la deuda corresponden al 31 de diciembre de 2002 y se refieren a la deuda por emisidon, no incluye
intereses. La deuda interna total fue para ese afio de 2.171,4 millones de dolares.
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Por otra parte, la salida de 226 millones de dolares, que representan el 26% de la
inversion extranjera directa que en promedio el pais recibié desde 1996, revelan la debilidad
estructural de la economia boliviana en el contexto neoliberal. La l6gica del modelo sostiene,
gue como no existen capitales nacionales que se puedan invertir en la economia, la apertura
comercial y el libre mercado, atraerian a los inversionistas extranjeros.

Lo cierto de todo esto es que en la medida que el capital extranjero vaya copando la
mayoria de |los sectores que le son atractivos para obtener ganancias, el boom de la inversion
extranjera probablemente se reducira al nivel que tenia en los afios anteriores a la
capitalizacion?!4, y para lo que serviria el libre mercado, seria para garantizar los intereses de los
capitales que estan en funciones.

14 Desde 1989 a 1995 la inversion extranjera directa alcanzé en promedio a 136 millones de dolares.
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Hospital de empresas

Los antecedentes del hospital de empresas se remontan a la crisis econémica que
empieza en 1999, donde el conjunto de las economias latinoamericanas experimentan un
decrecimiento en su PIB. En |lo interno también hay que destacar el control del flujo de dinero de
la economia de la coca, asi como también el control del flujo del contrabando. El impacto de
estos cambios en la economia incidieron en la pérdida de competitividad de los productos
nacionales en el mercado internacional, y en segundo lugar se redujo la capacidad de compra
del mercado interno (demanda agregada).

Es asi que la cartera de la banca privada, después de haber experimentado tasas de
crecimiento extraordinarias durante la década de los noventas, en 1999 empieza a decrecer,
sin haberse revertido esa tendencia esta la fecha.

Ya en la gestion de Banzer, el Gobierno intenta intervenir con el Programa de
Reactivacion Econdmica propuesto por la ley de Reactivacion Econémica FERE. En ese
entonces se hablaba de un fondo de reactivacion de 250 millones de ddlares.

Posteriormente el Gobierno de Gonzalo SAnchez de Losada busca dar continuidad a
esta propuesta, lanzando el DS 26838 de “Recuperacion del sector productivo y fortalecimiento
del sistema financiero”. Sin embargo, el capitulo Il que se refiere al fortalecimiento y
reestructuracion de empresas es muy vago e insuficiente para garantizar los intereses de los
acreedores y deudores.

Para subsanar los vacios del anterior decreto se crea la ley No 2495 de Reestructuracion
Voluntaria, que es aprobada por el Poder Legislativo el 4 de agosto de 2003 y el 24 de
septiembre se aprueba el decreto reglamentario.

Este nuevo mecanismo de reactivacion de las empresas tampoco funciond. La
Asociacion de Bancos no quedd conforme con las disposiciones legales, porque irian en contra
de sus intereses. Acuso al gobierno de haber cambiado el Anteproyecto de Ley consensuado
en 10 reuniones conciliatorias entre la Camara Nacional de Industria y Comercio (CAINCO), la
Asociacion de Bancos Privados de Bolivia (ASOBAN) y el Gobierno. Lo mismo sucedié con el
decreto reglamentario.

Lo central del cuestionamiento de ASOBAN fue que el Gobierno introdujo la modalidad
de novacion en el momento que las empresas accedan a la reestructuracion. La novacion
consiste en que las obligaciones de las empresas quedan anuladas el momento que acceden
a la reestructuracion, las nuevas obligaciones seran producto del nuevo acuerdo a que se
llegue entre la junta de acreedores y el deudor. De esta manera, la prioridad de las deudas por
antigiedad quedaria extintas, dando prioridad a los trabajadores y al Estado.

A esta disputa de los intereses de la banca con los empresarios, para llevar adelante el
hospital, hay que afiadir dos elementos que demorarian la aplicacion de las medidas:

En primer lugar, la Superintendencia de Empresas se encuentra en acefalia y sin recursos
para su funcionamiento. El acelerar la designacion del cargo da la apariencia que la razén de
la Superintendencia es Unicamente encargarse de la liquidacion de empresas 0 su
reestructuracion, quedando la funcion principal de supervision del buen funcionamiento del
sector empresarial como algo que debe ser atendido cuando las empresas se encuentran en
dificultades.

Por otra parte, los recursos que se presupuestaron en el pasado ya no son suficientes por
el avance de la crisis y probablemente las medidas que se elaboran para los proximos dias
seran insuficientes.
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Situacion del sistema financiero y de las empresas

El 77% de la cartera vigente del sistema financiero esta concentrada en la banca, las
otras entidades financieras alcanzan el 23%, y su mora es baja en relacion a la mora bancaria.
Por esta situacion los protagonistas de la reestructuracion de las empresas seran la bancay los
deudores que tienen deudas altas?s.

Cuadro 20
Situacion de la cartera del Sistema Financiero
(al 30 de septiembre de 2003, en miles de balivianos)

Cartera % Cartera % Cartera en %
vigente vencida ejecucion
Sistema bancario 16.455.963| 0,77 460.675| 0,77 3.201.643| 0,89
Mutuales de A& P 1.907.414| 0,09 46.875| 0,08 229.308| 0,06
Coop. de ahorro y 1.309.323| 0,06 42.373| 0,07 112.886
crédito 0,03
FFP 1.572.734| 0,07 47.888| 0,08 43.557| 0,01
Total Sistema
Financiero 21.245.434| 1,00 597.811| 1,00 3.587.394| 1,00

Fuente: Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras, boletin informativo septiembre
2003.

Concentrandonos en el sector bancario, podemos ver que la evolucion de la cartera
desde fines de 1998 hasta el 2003, cinco afos, muestra que el volumen de la cartera se redujo
en 27%, mientras que la cartera en ejecucion subié en 358%. Esto significa que mientras se
reduce el volumen de los préstamos que otorga el sistema bancario, el componente de dinero
de dificil recuperacion crece dentro de este volumen: en 1998 la cartera en mora era del 4,6%
de la cartera total y para el afio 2003 aumenta a 18,2%, habiéndose reducido la cartera total en
cinco afios en una cuarta parte (ver cuadro 18). Estas cifras muestran que la situacion que
atraviesa el sistema bancario es complicada.

Sin embargo, mas complicada es |la situacion de las empresas, debido a que el aumento
de la tasa de mora de las deudas reprogramadas esta en ascenso. Para 2001 el porcentaje de
mora de las deudas reprogramadas era de 7%, a finales de 2002 llega a 15,8% y para marzo de
2003 estaba en 20,9 %. Lo que significa que la reprogramacion no funciona.

Por ejemplo, una de las principales empresas de la industria exportadora registra,
consecutivamente, desde 2001, pérdidas por un valor de 16 millones de ddlares. Esa situacion
adversa, esta descapitalizando a la empresa. Se calcula que la empresa habria perdido el 7,5%
de su patrimonio en los dos ultimos afos.

Alcance de la medida

De acuerdo a ley, el Fondo previsto para la reactivacion de empresas contaria con 250
millones de ddlares. Los calculos para el nuevo plan, de acuerdo a las declaraciones que fue
proporcionando el Gobierno en los ultimos dias, se prevé un fondo de 275 millones, de los cuales
la Corporacion Andina de Fomento (CAF) ya habria desembolsado 75 millones y que se espera
negociar 200 millones con el Banco Mundial.

15 Se habla de 20 a 30 empresas.
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Los recursos de la CAF, que se ya se tienen, apenas alcanza al 27% de lo que se tiene
propuesto financiar. Pero tomando en cuenta que el sistema bancario tiene una cartera
vencida y en ejecucion de 466 millones de dolares, los recursos de la CAF apenas alcanzaran a
cubrir el 16% de esa cartera, es decir, que se podria cubrir la cartera vencida y no la cartera en
ejecucion.

Adicionalmente la banca cuenta con 30 millones de ddlares que serviran para fortalecer
a aquellos bancos que permitan la negociacion de sus acreencias con sus deudores.

Cuadro 21
Fondo de Reestructuracion y necesidades de la banca (en millones de délares)
Montos % de lo que necesita la
banca
La propuesta 75 (27%) CAF 16 % de lo que se necesita
200 (73%) BM 43 % de lo que se necesita
275 (100%) TOTAL 59 % de lo que se necesita
Lo que hay 75 (27%) CAF 16 % de lo gue necesita
Lo que necesitan* 466 (100%)
Fortalecimiento de la banca |30 BM

+ Cartera vencida y cartera en mora
Fuente: Boletin informativo de la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras 2003 e
informacioén de La Prensa, Seccidon Negocios.

Perspectivas

Las medidas que se tomen en este sentido son paliativos que no van a revertir el proceso
de descomposicion del mercado interno y con ello de la quiebra definitiva de la clase
empresarial, porque la apertura comercial en un mercado interno no desarrollado y débil, anula
la competitividad de las empresas nacionales cuando se enfrentan a empresarios altamente
competitivos de paises desarrollados.

La débil competitividad de la industria nacional afecta directamente al mercado
laboral. Primero, precarizando las condiciones laborales para reducir costos y de esa manera
ganar competitividad en los mercados. Segundo, creando desempleo masivo, frente al cierre
de las empresas.
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Hidrocarburos, la politica pendiente
El descongelamiento paulatino del precio del GLP

Mediante el DS 27343, el Gobierno establecié una nueva politica de precios para el Gas
Licuado de Petréleo (GLP), la misma que pretende reducir la presion de las variaciones de los
precios internacionales sobre la magnitud del subsidio que otorga el Estado con objeto de
mantener congelado el precio final para los consumidores. Esta politica supone un retorno al
reglamento de fijacion de precios de 1997, que ligaba el precio doméstico al precio vigente en
mercados extranjeros y garantizaba la obtenciéon de ganancias -los llamados margenes de
refinacion, de transporte y de comercializacion- a los capitalistas de toda la cadena de
produccion y distribucion del GLP.

El mecanismo actual parte del mantenimiento de un precio minimo de Bs 2,10 por
kilogramo de GLP -con lo que una garrafa de 10 kg llega a costar Bs 21-, sobre cuya base se
aplica la variacion del precio internacional Mont Belvieu, publicado en la revista Platt’s, y la
actualizacion de los diversos componentes del precio de acuerdo a la variacion de la
cotizacion del dolar. De ese modo, el producto tendra un nuevo precio final cada vez que, de
acuerdo al mecanismo sefialado, se perciba la elevacion en un centavo de boliviano (Bs 0,01)
por kilogramo.

Asi, el precio aumentara paulatinamente segun el incremento del precio internacional y
la devaluacion del boliviano; empero, de darse una reduccién en alguna o en ambas variables
que en el calculo produzca un precio final menor a Bs 2,10 el kg, operara la disminucion del
margen de refineria (negativo), absorbiendo la variacion y eliminando la posibilidad de que el
kilogramo de GLP llegue baje mas alla de los Bs 2,10.

De esta forma se establece el mantenimiento del subsidio en la magnitud actual,
impidiendo que aumente con la variacion de precios internacionales, pero esperando que con
una eventual caida importante de los precios internacionales el subsidio sea innecesario; en
otras palabras, se trata de un mecanismo que se dirige a alinear paulatinamente el precio
interno con el precio internacional, eliminando la carga del subsidio estatal en el futuro.

La medida, en sintesis, cumple el doble propdsito de aplicar la liberalizacion de precios,
contentando de este modo a los organismos internacionales que postulan la libre vigencia de
las fuerzas del mercado, y de mostrar a la poblacién que la solucion a los problemas fiscales
puede darse de manera mas indolora que la que supondria un “garrafazo”.

El aparente retorno de la propiedad estatal de los hidrocarburos

El DS 27342 abroga el DS 24806 de 4 de agosto de 1997 que aprobaba el Modelo de
Contrato de Riesgo Compartido, cuyo articulo 3 sefiala:

"Objeto del contrato (...) mediante el cual el Titular (la empresa) adquiere el derecho de
propiedad de la produccion (de gas o petrdleo) que obtenga en Boca de Pozo y de la
disposicion (destino) de la misma conforme a las previsiones de la Ley de Hidrocarburos

G

Esta definicion inscrita en el Modelo de Contrato no es diferente al articulo 24 de la Ley
1689 de 30 de abril de 1996, que sefala:
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"Quienes celebren contratos de riesgo compartido con YPFB para explotacion,
explotacion y comercializacion de hidrocarburos adquieren el derecho de prospectar,
explotar, extraer, transportar y comercializar la produccién obtenida (...)".

Esto significa que, en ambos casos se establece en favor de los contratistas el derecho
de disponer de la producciéon obtenida, otorgandole al Estado Unicamente el pago de las
regalias establecidas por cada tipo de hidrocarburos. Ello quiere decir que mientras esté vigente
la Ley 1689, las empresas petroleras podran disponer de la produccion, con la Unica restriccion
de asegurar la provision del mercado interno de gas natural y de los contratos de exportacion a
la Argentina y al Brasil.

De este modo, la abrogatoria del mencionado decreto supremo se limita a anular una
disposicion que aprobaba un modelo de contrato, pero que no anula -tampoco podria hacerlo
tratandose de una norma de menor jerarquia que una ley- la disposicion legal de permitir a las
empresas petroleras extranjeras disponer de la produccién -en la parte que les corresponde:
82% de los hidrocarburos nuevos y 50% de los existentes- en la forma que mas les convenga, con
la excepcion mencionada.

Evidentemente, el proyecto de Ley de Hidrocarburos del Gobierno de Mesa -segun la 92
version con la que contamos-, pretende volver al espiritu de la Ley 1194 de 1990, sefialando en
su articulo 34 que, “el contratista (...) esta obligado a entregar a YPFB, la totalidad de los
hidrocarburos producidos, con la unica excepcién de los volimenes utlizados en la
produccion”. Asimismo el articulo 35 del proyecto establece que de la produccién “recibida por
YPFB, el contratista tiene derecho a un porcentaje (...) como Unica retribucién en especie por
las operaciones realizadas”.

Empero, el proyecto no pretende modificar el porcentaje de regalias y participaciones
para el Estado, el volumen que recibiran en especie las empresas extranjeras seguira siendo el
mismo; es decir, al mantener las regalias y participaciones en el mismo nivel de 18% para los
hidrocarburos nuevos y 50% para los hidrocarburos existentes, el volumen de la produccién que
recibiran los contratistas que hayan suscrito un Contrato de Riesgo Compartido sera el mismo de
ahora.

Mas aun, en el articulo 105, el proyecto determina que dichos “Contratos de Riesgo
Compartido suscritos con YPFB podran continuar bajo el régimen anterior hasta la finalizacion
del plazo de los mismos”, sugiriendo implemente que “los actuales titulares (...) podran optar por
convertir sus contratos al régimen de los Contratos de Operacion, Asociacion o Gestion
Compartida”, es decir, a los nuevos tipos de contrato.

En otras palabras, las empresas que controlan hoy en dia la totalidad de los pozos de
gas natural, podran seguir bajo el régimen legal anterior, al menos por 40 afios, con la sola
condicion de someterse al nuevo impuesto creado, el Impuesto Complementario a los
Hidrocarburos (ICH) y de “comercializar prioritariamente en el mercado interno los volimenes
requeridos para satisfacer el consumo de petréleo, gas natural y GLP, asi como los volumenes
de materia prima requeridos por la industria petroquimica instalada en territorio nacional”,
condiciones que no modifican radicalmente la magnitud del usufructo que obtienen de la
posesion real de los recursos naturales.

Las mentiras del ICH y la ecuacién que no cuadra
En su discurso de presentacion de su programa econdmico, el presidente Carlos Mesa
anuncié que la creacion del nuevo Impuesto Complementario de Hidrocarburos era la

concrecion de la demanda social de elevar las regalias petroleras al 50%. El argumento es
sencillo: como la alicuota del ICH es del 32% y las regalias del 18%, la suma de ambos
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conceptos da el 50% del valor de los hidrocarburos a favor del Estado. Sin embargo, ésta es una
ecuacion que no cuadra.

El ICH, que gravara la comercializacion de los hidrocarburos (petrdleo destinado al
mercado interno o a la exportacion, gas natural para exportacion y el GLP para el consumo
interno o para la exportacion), tendria una alicuota o tasa variable, de acuerdo al volumen de
las ventas brutas de los hidrocarburos, elevandose desde un minimo de 5% para el gas natural y
un 7,5% para el petréleo, hasta un 32% como méaxima tasa para ambos productos.

Sin embargo, dada la forma de aplicar el impuesto a los volimenes de hidrocarburos
comercializados -aplicacion sobre excedentes de acuerdo a una tabla especifica-, la tasa
efectiva no pasaria, en el mejor de los casos del 19,3% para el gas y del 20,3% para el petréleo.
Por lo tanto, se verifica la primera mentira: el impuesto no llega al 32 del valor de los
hidrocarburos explotados.

Cuadro 22
Alicuotas efectivas del Impuesto Complementario a los Hidrocarburos

Gas Natural Petréleo
Volumen Alicuota Alicuota Volumen Alicuota Alicuota
MMBtu/me | nominal % | efectiva % | Barriles/mes | nominal % | efectiva %
S

1.084.650 5,00 5,00 30.000 7,50 7,50
4.,075.185 7,70 6,98 87.000 10,00 9,14
7.065.720 10,40 8,43 144.000 12,40 10,41
10.056.255 13,10 9,82 201.000 14,90 11,68
13.046.790 15,80 11,19 258.000 17,30 12,91
16.037.325 18,50 12,55 315.000 19,80 14,16
19.027.860 21,20 13,91 372.000 22,20 15,38
22.018.395 23,90 15,27 429.000 24,70 16,62
25.008.930 26,60 16,62 486.000 27,10 17,84
27.999.465 29,30 17,98 543.000 29,60 19,08
30.990.000 32,00 19,33 600.000 32,00 20,30

Fuente: Elaboracion propia con base en Proyecto de Ley de Hidrocarburos, 92 version.

Por otro lado, el proyecto determina que el “monto efectivamente pagado por
concepto del Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas (IUE) al cierre de cada gestion fiscal,
sera acreditable contra el Impuesto Complementario a los Hidrocarburos en la misma gestion
fiscal”. En otras palabras -como lo ha ratificado el ministro de Desarrollo Econdmico, Xavier
Nogales-, las empresas transnacionales pagaran efectivamente sélo la diferencia entre el
monto pagado por IUE y el ICH. He aqui la segunda mentira: el impuesto no se suma a los ya
existentes, solo se suma el excedente sobre el monto del IUE pagado.

En sintesis, 18% mas 32% no suman 50%, en este caso.
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