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RESUMEN: Este trabajo evalia si se produjo un cambio estructural productivo en Bolivia durante
la presidencia de FEvo Morales. Para ello, se analizan los principales indicadores de cambio estructural,
asi como tres indices internacionales. Los resultados del andlisis muestran que el pafs crecié fruto del
boom en los precios de sus commuodities, pero que las politicas industriales desplegadas no propiciaron
transformaciones significativas en términos de modernizacién de su estructura econémica, aumentos de
la productividad ni mejoras de su competitividad internacional.
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ABSTRACT: This paper assesses whether there was a structural change in production in Bolivia
during the presidency of Evo Morales. The main indicators of structural change are analysed, as well
as three international indices. The results show that the country grew because of the boom in prices of
its main exportable commodities. However, the industrial policies deployed did not lead to significant
transformations in terms of modernizing its economic structure, enhancing productivity, or improving
international competitiveness.
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I. INTRODUCCION

En el afio 2006 llegd a la Presidencia de Bolivia Evo Morales Ayma, liderando el Movi-
miento al Socialismo (MAS). El nuevo gobierno prometié una ruptura radical con el modelo
neoliberal de desarrollo y la adopcién de un nuevo patrén productivo sobre la idea del «Vivir
Bien». Uno de los pilares de este nuevo modelo era la vuelta del Estado al terreno produc-
tivo mediante la toma de control de los recursos estratégicos del pafs y la implementacion
de politicas industriales sectoriales, tanto en el ambito de los recursos naturales estratégicos,
principalmente el gas y el litio, como en la creacion de nuevas industrias de valor afiadido, que
se concentraron en los ambitos textiles y agroalimentarios.

A fin de regular y fijar las principales directrices del cambio de modelo, el gobierno
desarrollé un marco normativo que se plasmo en la nueva Constitucion politica del Estado,
los decretos de nacionalizacion de los hidrocarburos y los sucesivos planes nacionales de
desarrollo. A nivel institucional, se disefld y establecié una estructura publica liderada por
los Ministerios de Economia y de Planificacién del Desarrollo junto con los Ministetios
del ramo, asf como con sus empresas publicas y agencias productivas asociadas. Ademas, se
disefiaron e implementaron una serie de incentivos industriales ad hoc en el ambito comercial
(nueva estructura arancelaria), fiscal (desgravaciones fiscales) y financiero (créditos y finan-
ciacion directa) con el objetivo de potenciar las nuevas industrias publicas. El objetivo ultimo
de esta estrategia industrial era transcender el modelo primario exportador, exacerbado por
las politicas neoliberales durante dos décadas, y producir un cambio estructural de la econo-
mia productiva boliviana.

Tras los quince afios de gobierno del MAS, los resultados econémicos y sociales desta-
caban como los mas exitosos de la region latinoamericana. El crecimiento econémico fue
de los mas altos, en torno a un 5% de media anual; el desempleo se redujo hasta niveles
estructurales del 2%; la inflacién se mantuvo controlada (media anual del 6%); se redujo la
deuda publica a niveles sostenibles (45% sobre el PIB), y las cuentas puablicas fueron supera-
vitarias la mayor parte de afios. En el ambito social, también se produjeron avances notables,
significativas reducciones de la pobreza y la desigualad y el desarrollo de un entramado de
politicas publicas de proteccion social que favorecieron la inclusion de los sectores sociales
mas desfavorecidos.

Sin embargo, sfueron estos resultados econémicos y sociales consecuencia de las politi-
cas industriales desarrolladas por el MAS?, sse produjo una ruptura con el modelo primario
exportador? En definitiva, ¢se alcanzé un modelo exitoso de industrializacién y de desarrollo
econémico en Bolivia? Este trabajo trata de responder a estos interrogantes mediante el
analisis de la evolucion de distintos aspectos de la estructura productiva boliviana durante
el gobierno del MAS.

El analisis se estructura en cinco partes. En la primera se revisa la literatura contempo-
ranea del cambio estructural. La segunda parte plantea el marco conceptual y metodolégico.
La tercera parte evalda los resultados derivados del analisis a partir de una baterfa de indi-
cadores clasicos del cambio estructural complementada por otra de indices internacionales,
que permiten abordar este fendmeno desde una perspectiva multidimensional y comparada
a nivel regional e internacional. Finalmente, el articulo cierra con las principales conclusiones
del estudio.
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II. LA VUELTA DEL ANALISIS ESTRUCTURALISTA

Durante mas de dos décadas los andlisis estructuralistas quedaron relegados a un segun-
do plano por los enfoques neoliberales, mas dirigidos estos a la reduccién y limitacion de las
intervenciones publicas en forma de politicas industriales. Sin embargo, desde principios del
siglo XX y fruto de los parcos resultados derivados de las politicas neoliberales, los enfoques
estructuralistas volvieron a recobrar fuerza tanto en el ambito académico como en el de la
politica econémica. En este contexto, han proliferado nuevas propuestas y marcos analiticos
estructuralistas por lo que a continuacién se presenta una breve sintesis de aquellos con un
mayor alcance académico'.

En el ambito tedrico, hay que destacar, primero, los trabajos de Lin (2013 y 2017) sobre
el enfoque denominado New Structural Economics, que trata de recuperar el analisis del cambio
estructural desde la perspectiva especifica de la dotacion de factores y de la etapa de desarro-
llo de cada pafs. Segundo, los trabajos de Hidalgo y Hausmann (2011 y 2014) relacionados
con la estructura de exportacion y la definicion de los «caminos productivos» para alcanzar
una mayor complejidad (sofisticacién y diversificacion productiva) que permita avanzar en la
trasformacion estructural. Tercero, los trabajos de Porter (2011) sobre competitividad y su
enfoque territorial centrado en el desarrollo regional y los custers empresariales. Cuarto, los
estudios sobre las trampas industriales segun las etapas de desarrollo, especialmente en rela-
cién con la trampa de renta media (Felipe ez al, 2012) y los procesos de desindustrializacion
acelerada (Rodrik, 2016). Y quinto y dltimo, desde la literatura del crecimiento econémico,
autores como Ngai y Pissarides (2007) o Herrendof e al. (2014) han desarrollado modelos
multisectoriales, que tratan de explicar de forma integrada el crecimiento econémico soste-
nido y el cambio estructural, con resultados dispares.

Derivados de estas nuevas corrientes analiticas se han producido también avances me-
todoldgicos. En buena medida, lo que se identifica es una tendencia general a transitar de
un analisis de los agregados, tipico de los primeros estructuralistas, a un analisis meso- y
microeconémico con especificaciones a nivel de paifs, de sectores y de firmas (Monga y Lin,
2019). También en el dmbito de las politicas industriales se han producido notables avances
metodolégicos mediante estudios naturales y nuevos enfoques econométricos, que han per-
mitido analizar con mayor rigor cuantitativo el impacto real de las politicas industriales en el
crecimiento econémico, la productividad y el cambio estructural (Lane, 2019). En el ambito
comparado destacan diversos indices, como el Economic Complexity Index de Hausmann ez al.
(2014), el Global Competitiveness Index (Sala-i-Martin, 2007), el Competitiveness Score Index (Delga-
do ¢t al, 2012) o el Quality of Growth Index (Mlachila et al., 2014), entre otros.

A nivel geografico, el grueso de estudios se ha centrado en los casos de éxito asiaticos
(Monga y Lin, 2019). No obstante, también se han producido estudios destacados sobre las
regiones africanas y latinoamericanas, sefialando las carencias y problematicas que estas en-
frentan. Para el caso concreto latinoamericano, destacan los trabajos desde organismos inter-
nacionales como la CEPAL (2012), que ha tratado de integrar la nocién de cambio estructural

1. Para una revision exhaustiva del estado de la cuestion y los nuevos enfoques al respecto ver Monga
y Lin (2019).
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en un marco coherente de politicas macroeconémicas y sociales en la region. Especialmente
pertinentes para el analisis de la region latinoamericana son los trabajos sobre neoextracti-
vismos y el desarrollo asociado de Estados rentistas (Burchardt y Dietz, 2014) y los efectos
limitantes de la «maldicién de los recursos naturales» en la busqueda del cambio estructural
(Sachs y Warner, 2001). También destacan los aportes desde algunas de las perspectivas antes
mencionadas, como el enfoque del NSE (Lin y Treichel, 2012), de la complejidad econémica
de Hausmann (2011) y la perspectiva de la trampa de renta media® en la region (Paus, 2014).

En concreto, para el caso de Bolivia los estudios sobre el cambio estructural son esca-
sos y en el marco de la época de gobierno del MAS practicamente inexistentes. Destacan
algunos trabajos que han abordado aspectos sectoriales de las politicas industriales (Arze,
2014; Carmona y Aranda, 2014; Vargas, 2014; CEDLA, 2018); asi como los estudios sobre
el cambio de modelo de desarrollo, tanto desde la perspectiva oficial (Linera, 2008) como
desde un enfoque critico (Wandetley, 2018). Por tltimo, destacar las investigaciones desde la
perspectiva de la «maldicion de los recursos», como las de Cendero (2014) y de Macias y Arias
(2019). Estos ultimos sefialan a la financiacién del sector de los hidrocarburos como uno de
los determinantes clave en la inhibicién del cambio estructural en el pais andino. En todos
estos trabajos se coincide en que la politica industrial del MAS presentaba un fuerte sesgo
de politizacién y con importantes fallas de disefio e implementacion institucional como las
causas principales de los fenémenos de reprimarizacion productiva.

ITI. MARCO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO

Antes de entrar en el andlisis conviene realizar una serie de precisiones de tipo teérico-
conceptual de cara a delimitar el alcance del anlisis, asi como de tipo metodolégico de cara
a proporcionar una mejor comprension de los resultados derivados del analisis de los indices.

En primer lugar, hay que sefialar que el concepto de cambio estructural, o transfor-
macion estructural, es un concepto en permanente discusién y que, por tanto, esta sujeto
a multiples conceptualizaciones e interpretaciones (Monga y Lin, 2019). A grandes rasgos,
se puede decir que existen dos grandes conceptualizaciones, una sintética, asociada a la lite-
ratura del crecimiento econémico, y otra mas amplia y compleja, vinculada a los enfoques
estructuralistas. La primera hace referencia al proceso por el cual una economia transita de la
preeminencia del sector agricola a la del sector industrial, es decir, que la dotacién de facto-
res productivos (capital, mano de obra, tecnologfa) se recoloca principalmente en el ambito
industrial, lo que deriva en crecimiento econémico sostenido, aumento de la renta per capita y
mayores niveles de productividad agregados (Herrendorf, 2014).

De forma complementaria, el enfoque estructuralista tiene una visién ampliada del feno-
meno de cambio estructural, en linea con los postulados de Kuznets (1966), que incorpora

2. La trampa de renta media alude a las dificultades de los paises de renta media para la convergencia
con los desarrollados, por su incapacidad para completar la transicién productiva desde los sectores de bajo
valor afadido (productos primarios y manufacturas intensivas en recursos naturales y trabajo) a los de alto
valor afiadido (manufacturas intensivas en tecnologfa).
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una serie de trasformaciones estructurales asociadas como la dotacién de factores producti-
vos, la estructura industrial, la estructura financiera, la estructura institucional, el sistema de
innovacién y la estructura demografica, entre otros (Ju et al, 2015; Lin y Wang, 2017), asi
como la necesidad de un disefio de las politicas macroeconémicas y sociales catalizadoras de
la transformacién productiva (CEPAL, 2012). Por tanto, para una visiéon completa del fené-
meno de cambio estructural, mas alld de la transferencia de recursos productivos de un sector
a otro, es necesatio abordar estas otras dimensiones que son factores clave para determinar
la presencia, o no, de cambio estructural en una economia.

En relacion al enfoque del gobierno boliviano sobre el cambio estructural, hay que se-
flalar que este resulta problematico desde una perspectiva de su coherencia interna’. En
cualquier caso, el enfoque oficialista sobre el cambio estructural del gobierno del MAS quedé
condensado en la idea del «Vivir Bien» y desarrollado de forma aplicada en los diferentes
Planes Nacionales de Desarrollo (MPD, 2005 y 2015), que explicitaron la necesidad de una
transformacién de la matriz productiva como un eje central del nuevo modelo de desarrollo.
La estrategia industrial que se planted para su consecucion fue la de potenciar la industrializa-
cion de los sectores estratégicos y la utilizacion de los excedentes derivados de su explotacion
para nutrir el desarrollo de nuevas industrias que serfan las encargadas de propiciar el cambio
estructural.

En gran medida, este enfoque coincide con los planteamientos sobre el cambio estruc-
tural de Lin (2013), al asociar su consecucion a la dotacion de factores especifica de cada
pafs. En el caso boliviano, estos se tradujeron en los cinco complejos industriales clave del
pals (gas, acero, litio, metalurgia y energfa) y en las nuevas industrias (agroalimentarias y tex-
tiles). De forma complementaria, el enfoque del MAS rescataba elementos del enfoque de
la CEPAL (2012) relativos a las politicas sociales como aceleradoras de la dinamizacién del
mercado interno y la demanda agregada, asi como el disefio de una politica macroeconémica
contraciclica, que permitiese compensar los limitantes estructurales derivados de los cam-
biantes ciclos econémicos.

Por tanto, el trabajo optara por abordar ambas dimensiones del cambio estructural, la
mas restrictiva y la mas amplia, de manera que captemos la evolucion estructural del cambio
en toda su amplitud. Para ello, se separa el andlisis en estos dos ambitos. El primer apartado
analitico abordara el crecimiento econémico, la productividad y el empleo a nivel agregado,
asi como su evolucion sectorial, segin las categorias clasicas (agricultura, industria y ser-
vicios) de cara a determinar si se ha producido trasferencia de actividad econémica entre
sectores. Para ello se hard uso de las bases de datos del World Development Indicators del Banco
Mundial (2020a) y las Tablas Mundiales del Penn Institute (Feenstra ef al., 2015).

El segundo apartado abordara la concepcion ampliada del cambio estructural a través
de tres indices, uno relativo a los zzputs institucionales y de politicas, el World Governance Indi-
cators desarrollado por el Banco Mundial (2020b); otro relativo a los oufputs o resultados de

3. DoAlto y Stefanoni (2010) sefialan que el discurso politico del MAS tendié a ser una amalgama de
distintas corrientes ideoldgicas (marxismo, indigenismo, sindicalismo agrario, entre otros) y la traduccion de
estas diferentes corrientes en documentos oficiales y decisiones politicas no resultaba coherente en todos los
casos, pudiendo incluso llegar a ser contradictoria en algunos aspectos.
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desarrollo econémico, el Economic Complexity Index (Simoes, 2020), desarrollado por Hausman
et al. (2014), y otro que combina ambas dimensiones, el Global Competitiveness Index del World
Economic Forum (2020), desarrollado por Porter y Xala-i-Martin. A continuacién, se presentan
brevemente cada uno de los indices, la informacion relevante que proporcionan en relacion
al cambio estructural, asf como algunas de sus virtudes y limitaciones:

A) World Governance Indicators (WGI). Este indice muestra, a través de seis dimensiones, la
calidad institucional de los paises. Como se ha visto anteriormente, uno de los elementos cla-
ves del cambio estructural es la dimensién institucional, es decir, la calidad institucional como
causa del cambio estructural, pero también como consecuencia, ya que ambas dimensiones
se retroalimentan positivamente (Chang, 2010). En cualquier caso, un aumento de los niveles
de calidad institucional parece ser un proxy adecuado de la evolucién del cambio estructural,
particularmente si se observa una convergencia con niveles de los pafses de la Organizacién
para la cooperacion y el desarrollo econémico (OCDE). Como contrapunto, conviene tener
presentes algunas de las limitaciones metodoldgicas derivadas del indice, como los problemas
de sesgos en las fuentes hacia ciertos enfoques de economia politica y politica econdémica,
el grado de comparabilidad entre pafses por la heterogeneidad de las fuentes, asi como la
validez en la construccion de los indicadores, entre otros (Thomas, 2010)*.

B) Economic Complexity Index (ECI). Este indice permite conocer el grado de conocimien-
to (sofisticacién) presente en la composicion de las exportaciones de un pais, que se deriva
de la diversidad de esta estructura de exportacioén y del grado de ubicuidad de la cesta de
productos exportados (Hidalgo y Hausmann, 2009). Asi, de forma complementaria, se anali-
zaré el Product Space Index, que nos permite identificar el grado de transformacion estructural
en funcién de la ubicuidad de los productos exportados (Haussman e Hidalgo, 2011). Al
igual que en el caso de los WGI, un aumento significativo en la intensidad de conocimiento
incorporado en la estructura de exportaciones serd un buen proxy de la presencia de cambio
estructural en la estructura productiva boliviana. Algunas de las limitaciones de este indice
hacen referencia, entre otras cuestiones, a la asociacién que se hace entre estructura de ex-
portacion y estructura productiva; a una cierta circularidad en las definiciones de los autores,
y a los problemas de asociacién entre productos y tareas asociadas a la produccion de esos
productos (Lederman y Maloney, 2012; Felipe e7 al., 2012b).

C) Global Competitiveness Index (GCI). Este indice tiene la virtud de incorporar las di-
mensiones tanto macro- como microeconémicas de la competitividad, permitiendo evaluar
simultineamente Zzputs institucionales y outputs productivos (Xala-i-Martin, 2007; Porter,
2011), ademas de hacetlo de una forma secuenciada segun la teorfa de las etapas del desa-
rrollo. Esto es, los primeros pilares del indice («institucionesy, «infraestructuras», «estabilidad
macroeconémica» y «educacion y salud») estan vinculados a la fase de factor-driven de los
paises menos desarrollados. En la fase de efficiency-driven, tipica de los paises de renta media,
la competitividad estara ligada a los pilares de «formacion avanzadan, «eficiencia de los mer-
cados de productos y trabajo, el «desarrollo de los mercados financieros», «la disponibilidad
tecnologicax y el «tamafio del mercadow. Finalmente, en la fase znnovation-driven, los paises mas

4. Para una revision de las criticas, ver Thomas (2010) y la contracritica de los autores del WGI
(Kaufmann ez al.. 2010).
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desarrollados concentraran sus esfuerzos en la «produccion mediante las técnicas y procesos
mas sofisticados» y la «potenciacion de la innovaciény. Por tanto, dado que Bolivia es un pafs
de renta media-baja, sus principales retos se concentraran en los pilares sefialados en las fases
de factor-driven y efficiency-driven, tratando de consolidar la primera y avanzar en la segunda, por
lo que en el analisis se prestara especial atencion a la evolucion de estas dimensiones.

Para ambos analisis, tanto el relativo a la evolucion intersectorial como el ampliado de
los indices, se realizara un ejercicio comparado, que incluird los datos de Bolivia, las medias
de paises de América Latina y las medias de paises de la OCDE; de manera que se pueda
evaluar el avance relativo de Bolivia respecto de sus pares regionales, que presentan retos
estructurales similares, y respecto de los paises de la OCDE, aquellos con los que se pretende
converger. Cuando los datos lo permitan, se tomara como marco temporal el perfodo desde
inicios de siglo hasta la actualidad, de manera que se tenga una mejor perspectiva de las ten-
dencias del perfodo analizado. Cuando no haya disponibilidad de datos para algun indicador
o indice se hara uso del dato mas antiguo disponible. De la misma forma, cuando no haya
datos agregados por regiones se tomaran datos a nivel pafs de algun referente regional.

IV. RESULTADOS
111, Indicadores basicos de cambio estructural
IV.1.1. Crecimiento econdmico sostenido

El Grafico I muestra el crecimiento econémico de Bolivia, los paises latinoamericanos y
los paises de la OCDE desde principios de siglo hasta la actualidad (Banco Mundial, 2020a).
A partir de 2004 los crecimientos de Bolivia y de Latinoamérica y Caribe (ILAC) estan acom-
pasados en el entorno del 4% al 5% y con un crecimiento menor en los paises de la OCDE
(2%-3%). Sin embargo, a partir del afio 2009 se produce un desacople en el contexto de la
crisis econémica y financiera internacional. Asi, Bolivia registra un crecimiento levemente in-
ferior al 4%, mientras que la region registra niveles negativos (2%) y los paises desarrollados
se hunden hasta perder un 4% de su PIB. Esto es logico, ya que la crisis tuvo su epicentro
en los paises desarrollados y afect6 en mayor medida a paises mas integrados en la economia
internacional y en menor medida a aquellos mas desacoplados de las dinimicas globales.

La recuperacion boliviana fue rapida, en el afio 2013 el crecimiento superaba el 6% y se
mantendria en el entorno del 4% hasta la actualidad. Por el contrario, la region vive un rebote
notable en el 2010 hasta el 6%, pero sufre una progresiva desaceleracion, llegando en el afio
2016 a ofrecer tasas negativas (-1%). En los dos dltimos afios, se ha corregido la situacion,
pero aun ofrece crecimientos muy leves (inferiores al 1%). Por su parte, los pafses de la
OCDE, tras la abrupta caida, se recuperan a niveles estables y constantes de crecimiento del
2%. En definitiva, procesos de recuperacién de las crisis desiguales, en el caso de los paises
desarrollados marcada por una recuperacion estable, pero de leve crecimiento; en el caso
latinoamericano de marcada desaceleracion tras un fuerte rebote, llegando a niveles de estan-
camiento econdémico en los ltimos afios, y en el caso boliviano una recuperacion modélica
con niveles estables y sostenidos de crecimiento (Banco Mundial, 2020a).
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GRAFICO 1. CRECIMIENTO ECONOMICO ANUAL EN BOLIVIA, PAISES
DE LA OCDE Y AMERICA LATINA (2000-2018) (% DEL PIB A PRECIOS
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2020a).

Si se entra en la descomposicion del PIB boliviano, lo que se identifica es, en primer lu-
gar, la transicion de un modelo centrado en la demanda externa a uno mas equilibrado, donde
la demanda interna juega también un papel importante. El modelo neoliberal se fundament6
en las exportaciones de materias primas y en la entrada de inversion extranjera directa IED),
de ayuda oficial al desarrollo (AOD) y de diversos tipos de financiaciéon concesional. Este
modelo dejaba escaso margen de accién al gobierno, que contaba con unos reducidos recur-
sos financieros, y buena parte de ellos tutelados por los organismos internacionales, lo que
limitaba en gran medida la capacidad de inversion publica y, por tanto, de dinamizacion de la
demanda interna. Ademds, los altos niveles de pobreza y desigualdad restringfan significati-
vamente la capacidad de consumo del pafs.

Sin embargo, con el nuevo gobierno se plante6 una nueva légica, donde el ambito exter-
no debia tener un papel supeditado a las 16gicas econémicas internas. Para ello, el gobierno
«nacionalizé»® los recursos estratégicos, particularmente todo lo vinculado a los hidrocarbu-
ros, lo que le permitié aumentar exponencialmente los ingresos publicos, dada la coyuntura

5. Ensentido estricto, no se produjo una nacionalizacion, sino que se renegociaron los nuevos contra-
tos con las multinacionales, estableciendo acuerdos de explotacién en la proporcién 51-49% del accionatiado
a favor de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPEFB), ademas de un incremento en la imposicion a
los beneficios derivados. Para un mayor detalle, ver Cendero (2014).
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de altos precios en sus principales exportaciones. Estos excedentes permitieron, primero,
estabilizar la macroeconomia del pais mediante la reduccién de la deuda publica y el déficit
publico, ademas de la acumulacién de un potente buffer de reservas internacionales. Y, segun-
do, potenciar el gasto puablico y dinamizar la economfa mediante importantes inversiones
publicas en el terreno productivo, industrial y de infraestructuras, asi como mediante amplios
y voluminosos programas redistributivos para mejorar las condiciones de vida de las capas
sociales mas desfavorecidas, lo que a su vez permitia dinamizar el consumo interno y, por
tanto, la demanda agregada.

GRAFICO II. EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS EN BOLIVIA, PAISES
DE LA OCDE Y AMERICA LATINA (2000-2018) (COMO % SOBRE EL PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2020a).

No obstante, si bien es cierto que el nuevo modelo de desarrollo gané en dinamismo in-
terno y redujo la dependencia externa en ambitos como la IED o la AOD, también es cierto
que el modelo se sustentaba ain con mas intensidad que antes en las exportaciones. Como
muestra el Grafico II, durante los afios de crisis financiera, mientras que la region latinoame-
ricana mantenia el peso de sus exportaciones en el entorno del 20%-25% sobre el PIB y los
paises desarrollados lo aumentaban levemente hasta el 30%, Bolivia pasaba de un peso del
18% en el ano 2000 a un 47% en el afio 2012. Es decir, en una década el pafs casi triplicaba
el peso de sus exportaciones sobre el PIB, haciéndolo ain mas dependiente de la demanda
externa y de los precios internacionales de sus materias primas. Asf fue como, cinco afios mas
tarde, el fin del superciclo de los commmodities volvia a situar las exportaciones bolivianas en sus
valores originales, en el entorno del 20%-25% del PIB (Banco Mundial, 2020a).
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En cuanto a la estructura sectorial de la produccion boliviana, esta muestra que no ha
sufrido ningin cambio destacado en las ultimas dos décadas (Banco Mundial, 2020a). Asi, la
agricultura ha pasado de suponer un 13% a un 11% del PIB; la industria sigue en el entor-
no del 25%, y el sector servicios se ha reducido ligeramente, pasando de un 52% en el afio
2000 a un 48% en el 2017. Por su parte, la region latinoamericana mantiene un 5% de su
economia dedicada a la agricultura, un 25% a la industria y un leve repunte de los servicios
hasta el 60%. Los paises de la OCDE presentan una estructura cada vez mds concentrada en
los servicios, con un peso practicamente irrelevante de la agricultura (inferior al 2%) y una
industria declinante (22%)".

Estos datos muestran, primero, el progresivo deterioro del sector industrial a nivel glo-
bal, como ya sefial6 Rodrik (2016). Segundo, que los paises industrializados estan tendiendo
de forma progresiva a especializar sus economias en el sector servicios, mientras que los
paises en vias de desarrollo asumen la carga industrial, aunque en términos agregados esta
tienda a diluirse. Y, tercero, que en Bolivia la agricultura sigue teniendo un peso relevante en
su economia y que la industria ha mantenido estable su peso sobre el PIB, es decir, no se
identifica una expansion de este sector como resultado de las politicas industriales desplega-
das por el gobierno.

Como muestran los datos del Banco Mundial (2020a), la distribucion laboral a nivel sec-
torial muestra que Bolivia sigue manteniendo un porcentaje muy alto de trabajadores en el
sector agricola (28%). Si bien ha habido una reduccion significativa (44% en 2000), aun sigue
siendo una cifra muy alta, que supone que uno de cada cuatro trabajadores desempefia sus
tareas en el campo. Mientras, los paises desarrollados dedican un 5% de su mano de obra al
sector agricola y los pafses de la region latinoamericana un 15% de sus trabajadores. Donde
si se constata convergencia es en la dedicacion al sector industrial, en los tres casos situada en
torno al 20-25% de la fuerza laboral. Y, por dltimo, el sector servicios esta mas desarrollado
en los paises de la OCDE (70%), en ALC (65%) y en Bolivia (50%). En cualquier caso, Boli-
via mantiene una distribucién de su fuerza laboral por sectores muy similar a la de dos déca-
das atras, con un fuerte peso del sector agrario y la industria estable en el entorno del 20%.

IV.1.2. Productividad

Un alto y sostenido crecimiento econdémico no es un seguro de que un pais esté tran-
sitando hacia una trasformacion estructural productiva. La productividad, sin embargo, es
un mejor predictor de este fenémeno, ya que pone en relacion la eficiencia de los factores
productivos y el volumen del producto interno bruto. Por lo general, un salto en la eficiencia
de los factores productivos suele estar ligado a la transicién de una economia agricola a una
industrial. Los principales indicadores para medir la productividad son la productividad total
de los factores (PFT) y la productividad laboral. Asimismo, otros proxzes relevantes son la
formacién bruta de capital fijo o el porcentaje de exportaciones tecnologicas.

6. Los restos hasta alcanzar el 100% del PIB se asocian al sector informal y la economia sumergida.
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El Grafico III muestra la evolucion de la PTTF en Bolivia, Chile y Japén. En el caso de
Japén, esta se mantiene constante a lo largo de dos décadas, en el entorno del 0,7, con una
leve caida en el perfodo de crisis financiera. En el caso chileno, se identifica una progresiva
mejora hasta alcanzar el nivel japonés, pasando del 0,6 a principios de siglo a superar el 0,7
en el ultimo dato disponible (2017). Por su parte, Bolivia inicia el siglo en niveles bajos de
productividad (por debajo del 0,4), pero a partir de 2006 comienza una progresiva mejora
hasta alcanzar el 0,5 y, finalmente, una leve recaida hasta el 0,4 en los dos ultimos afios (PI'T
2020). En resumen, el pafs ha experimentado una leve mejora de la productividad en estas
dos décadas, pero insuficiente para alcanzar los niveles de los paises desarrollados y, por tan-
to, para hablar de un cambio estructural en su economia.

GRAFICO II1. PRODUCTIVIDAD TOTAL DE LOS FACTORES EN BOLIVIA,
CHILE Y JAPON (2000-2017) (PRECIOS CORRIENTES; USA=1)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de las Penn Instinte Tables (Feenstra ef al., 2015).

En cuanto a la inversion, el Grafico IV presenta la formacion bruta de capital fijo, donde
los paises desarrollados mantienen niveles constantes en la horquilla del 20%0-25% con unica-
mente una leve caida en el momento algido de la crisis financiera. La region latinoamericana
presenta una mayor volatilidad, en una horquilla del 15%-25% y una considerable recaida a
partir de 2014, que la sitda por debajo del 20%. Por su parte, Bolivia en el afio 2004 parte de
niveles muy bajos, cercanos al 10% anual, pero en una década consigue duplicar la formacion
de capital hasta situarse por encima del 20%, es decir, convergiendo con los paises desarro-
llados y superando la media latinoamericana (Banco Mundial, 2020a).
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Este aumento notable de la formacién bruta de capital fijo ha estado intensamente vin-
culado a los altos niveles de inversién publica. La nacionalizacion de la industria de los hi-
drocarburos, junto con los planes industriales y de desarrollo de infraestructuras, disparé los
niveles de la inversién publica, pasando de 600 millones de ddélares en 2005 a 6.300 millones
en 2016, y de un peso sobre el PIB del 5% al 17% (BCB, 2020a). En los ultimos afios, con la
caida de los precios de los commodities y, por tanto, de los ingresos publicos derivados, el MAS
plante6 una politica contraciclica, que sostuvo los niveles de inversion publica, pero ahora
financiada mediante deuda, tanto privada como via créditos concesionales de instituciones
internacionales como el BID, la CAF, el Banco Mundial o la Republica Popular China (BCB,
2020a). Estos préstamos habfan derivado en niveles crecientes de deuda publica y déficit
publico y, por tanto, en cierta inestabilidad en las finanzas publicas.

GRAFICO IV. FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO EN BOLIVIA, PAISES DE
LA OCDE Y AMERICA LATINA (2000-2018) (% DEL PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2020a).

IV.1.3. Productividad sectorial del empleo

Los datos de productividad laboral muestran un progreso lento de Bolivia en todos los
sectores, lo que le mantiene muy alejado de los niveles, tanto latinoamericanos como de los
paises desarrollados (Banco Mundial, 2020a). El Grafico V muestra la productividad laboral
desagregada por sectores. En el afio 2015 muestra una productividad laboral tres veces me-
nor a la latinoamericana y diez veces menor a la de los paises de la OCDE.
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En resumen, Bolivia ha experimentado en la ultima década un crecimiento econémico
importante y sostenido. Este crecimiento econémico ha sido producto de una espectacular
bonanza de las exportaciones, especialmente vinculada a los altos precios de sus materias pri-
mas exportables. A su vez, esta bonanza ha permitido un mayor dinamismo econémico del
sector publico, lo que ha potenciado la inversion puablica y la demanda interna. Sin embargo,
no se ha producido una alteracioén de la estructura econémica sectorial, ni en términos de
peso econémico ni laboral, manteniéndose niveles similares a los de inicio de siglo. Tampoco
se identifican mejoras relevantes en materia de productividad, ni en términos agregados ni a
nivel sectorial.

GRAFICO V. PRODUCTIVIDAD LABORAL POR SECTORES EN BOLIVIA,
PAISES DE LA OCDE Y AMERICA LATINA (VALOR ANADIDO POR
TRABAJADOR EN EL ANO 2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2020a).

IV.2. Tndices sintéticos del cambio estructural
1V.2.1. World Governance Indicators (WGI)

El WGI permite tener una aproximacion a la evolucion de la calidad institucional de los
pafses, como causa y consecuencia de la transicion de economias de baja a alta productividad.
A continuacién se analiza la calidad institucional en Bolivia, el agregado de paises latinoame-
ricanos y el agregado de los paises de la OCDE, a través de las seis dimensiones del indice y
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segun su posicion en los percentiles del ranking por paises entre 2006, 2012 y 2018 segin los
datos del Banco Mundial (2020Db).

Los datos muestran que, primero, los paises de la OCDE se posicionan en los primeros
percentiles en las seis dimensiones y, ademas, lo hacen de una forma estable, es decir, no hay
grandes variaciones entre 2006 y 2018. Por su parte, la region latinoamericana se sitda en los
percentiles intermedios en las seis dimensiones, lo cual tiene sentido ya que el grueso son
pafses de renta media. Sin embargo, sorprende que todas las dimensiones en la region, salvo
la dimension de «estabilidad politica y ausencia de violencia, sufren retrocesos entre 2006 y
2018. Los retrocesos no son muy marcados, pero si lo suficiente como para argumentar que
en términos agregados la region ha retrocedido en calidad institucional en la Gltima década o,
al menos, su mejora no ha sido tan acelerada como la del resto de paises.

En el caso de Bolivia, sus posiciones se ubican en los percentiles medios y bajos. Las po-
siciones medias se dan en las dimensiones de «voz y rendicién de cuentas» y «efectividad del
gobierno», mientras que las posiciones bajas se concentran en las dimensiones de «control de
la corrupciony, «imperio de la ley» y «calidad regulatoria». En estas dos dltimas los niveles se
sitdan en los percentiles mas bajos, con el afiadido de que estas han empeorado a lo largo de
los afios. Por tanto, parece que durante los gobiernos de Evo Morales la calidad institucional
se mantuvo en niveles bajos, y en muchos casos empeoro, descartando una convergencia con
los paises de la region, incluso empeorando respecto a las medias regionales, y mucho menos
con los paises mas desarrollados, de los cuales queda muy alejada.

Si se recurre a los datos en otros indices similares de calidad institucional se encuen-
tran conclusiones muy similares. Asi, el Indice de Desarrollo Civil de Carrera (Velarde ez al,
2014), que realiza un analisis comparado de la evolucion de los servicios civiles en los paises
latinoamericanos, muestra que Bolivia es el tnico pafs que, en la dltima década, retrocede en
el conjunto del indice, y que lo hace particularmente en las dimensiones de «mériton, «efi-
ciencia» y «capacidad funcionaly. En la misma linea apuntan otros indices, como el Indice de
Percepcion de la Corrupcidn de Transparencia Internacional (2020), que pasa de situar al pafs
en la posicion 71° en el afio 2000 a la posicion 123° en el afio 2019, asi como otros estudios
e investigaciones de caracter cualitativo.

IV.2.2. Economic Complexity Index (ECI)

El ECI muestra que, en el afio 2017, Bolivia se sitia en el puesto 108 de 133 paises ana-
lizados en relacién a su complejidad econémica. Con un volumen de exportaciones de 8.800
millones de ddlares, sus principales productos de exportacion son el gas (32%), el zinc (17%),
el oro (13%), los metales preciosos (6,5%), la soja y el estafio (4,5%). Estos datos muestran,
primero, que las exportaciones bolivianas estan muy concentradas en unos pocos productos
y, segundo, que estos pocos productos son fundamentalmente materias primas, escasamente
procesadas en su mayotfa, y, por tanto, de escaso valor afiadido.

Como muestran los datos del ECI (2020), en el afio 2006 el pais exportaba por un im-
porte de 4.230 millones de ddlares, lo que supone que en 2017 habia duplicado su capacidad
exportadora. Sin embargo, el pais contaba con una estructura de exportaciéon muy similar y
con altos niveles de concentracion en pocas materias primas: gas, zinc, petroleo, soja, metales
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preciosos y estafio. Es decir, si bien es cierto que en una década el pafs consiguié duplicar su
capacidad exportadora, también es cierto que no consiguié transformar la composicién de la
misma, y que, por tanto, estos aumentos fueron fundamentalmente fruto del ciclo de precios
altos de las materias primas y no de una transformacién de la estructura productiva ni de su
capacidad competitiva a nivel internacional.

Asi lo muestra el Product Space Approach (PSA), en la dltima década Bolivia incorporé
unicamente seis nuevos productos a su canasta exportadora, con un aporte de en torno a 9
millones de délares anuales, es decir, un 0,2% del valor total anual de las exportaciones. Estas
nuevas exportaciones se han concentrado en semillas de siembra (41%), aceites esenciales
(30%) y piensos (12%). Estos datos confirman la nula evolucion en la diversificacion e in-
dustrializacién productiva. Algunas de las recomendaciones productivas derivadas del PSA,
en funcién de la estructura productiva boliviana, apuntan a determinados productos clave en
la secuencia productiva de la agregacién de valor industrial, como maquinaria, poliamidas,
instrumental de analisis quimico, partes y accesorios del metal, herramientas y lubricantes.

LLa comparacién de Bolivia con el pais de mayor complejidad econémica de América Lati-
na, México, muestra las siguientes diferencias. Primero, México se situaba en el afio 2017 en el
puesto 21 de complejidad econémica con un volumen de exportaciones de 419.000 millones de
dolares, que se repartian de la siguiente manera: automéviles (11%), autopartes (6,7%), camio-
nes de reparto (6,4%), computadores (5,4%), teléfonos (4%) y petroleo (4,7%). El pais muestra
un alto grado de diversificacién exportadora, mas alld del petréleo, ademads de un perfil produc-
tivo que ha incorporado procesos industriales y de nuevas tecnologfas, lo que le ha permitido
afiadir valor a su canasta y una mayor ubicuidad de sus principales exportaciones.

La comparativa con el pais con la mayor complejidad econémica del mundo, Japén,
confirma lo que ya apuntaba la comparacién con México, que la diversificacién exportadora
y una canasta con productos de alto valor afiadido son la mejor receta para una economia
avanzada. Asi, en el afio 2017 Japén exporté productos y servicios por valor de 695.000 mi-
llones de ddlares con la siguiente composicion de su canasta: coches (15%), autopartes (5%),
circuitos integrados (3,8%), maquinaria (3,2%), impresoras industriales (2%), oro (1,9%) y
equipo de laboratorio fotografico (1,6%). Segin el PSA buena parte de estos productos se
sitdan en las cadenas productivas de mayor valor y con los mayores grados de ubiquidad,
tanto por los znputs que necesitan para su desarrollo como por los vinculos productivos con
otras industrias anexas.

En resumen, la estructura exportadora boliviana no ha evolucionado en la tltima década,
simplemente ha habido un aumento de las exportaciones en volumen y sobre todo en valor
(como resultado de los altos precios internacionales de sus materias primas). Como muestra
el Grafico 11, la caida de los precios internacionales a partir del afio 2016 supuso la vuelta del
pais a los niveles previos al boom con una cesta exportadora que segufa estando poco diversi-
ficada y concentrada en materias primas.

IV.2.3. Global Competitiveness Index (GCI)

Finalmente, el GCI nos permite una vision panoramica del cambio estructural, incorpo-
rando elementos tanto de zzput como de output. En términos generales, los datos confirman
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lo que ya sefialaban los indices anteriores, que en términos comparados Bolivia atn sigue
muy retrasada en materia de competitividad, tanto en la dimensién de los zpufs como en la
de los outputs. E1 Reporte 2016-2017, dltimo para el que hay datos de Bolivia, muestra al pafs
en la posicion 121 de 138 paises y como el peor posicionado en la regiéon tras Venezuela.

En el primer pilar, de «requerimientos basicos», Bolivia tiene un aprobado justo (3,5) que
lo sitta en la posicion 121 del ranking, pero suspende en dos de las cuatro dimensiones, «ins-
tituciones» (2,9-133) e «infraestructuras» (3,2-102) y aprueba en las otras dos, «entorno ma-
croeconémico» (4,0-110) y «salud y educacion primaria» (5,3-101). En términos histéricos,
el desempefio de Bolivia en este pilar ha experimentado un leve empeoramiento en la ultima
década, especialmente en la calidad de las «instituciones» y en el «entorno macroeconémico,
esta dltima principalmente por el deterioro macro fruto de la crisis de precios internacionales
de los ultimos afios y su impacto en las cuentas fiscales. Las dimensiones de «infraestructura»
y «salud y educacién» han experimentado un leve repunte positivo, en linea con las inversio-
nes publicas en estos ambitos.

El segundo pilar, «potenciadores de la eficiencia», presenta un patrén similar al anterior,
aunque suspende en el conjunto (3,4-120) y en cuatro de las seis dimensiones [«eficiencia del
mercado de bienes» (3,4-134), «eficiencia del mercado de trabajo» (3,1-130), «disponibilidad
tecnoldgica» (3,0-111) y «tamafio de mercado» (3,4-82)]; mientras que aprueba en dos: «desa-
rrollo financiero» (3,9-76) y «educacion supetior (3,8-100). En términos historicos, el con-
glomerado se mantiene en niveles similares a los de la década anterior, destacan la mejora en
el mercado financiero y la leve mejora en materia tecnoldgica. Por el contrario, se identifica
un deterioro marcado en el tiempo del mercado de trabajo.

En el tercer pilar, de «innovacién y sofisticaciény, también suspende (2,8) y se sitGa en
el puesto 132. En concreto, en las dos dimensiones el pafs suspende y ademas empeora
en el tiempo, situandose en el puesto 126 en sofisticacion de los negocios (2,8) y en el 135 en
innovacién (2,5). Estos datos coinciden con los datos en inversién en I+D, inversion que se
situaba en el 0,16% del PIB en el afio 2009, ultimo afio para el que se dispone de datos fiables;
frente a las medias de la region (0,6%) o la de los paises de la OCDE (2,4%) (RICY'T, 2009).

Por tanto, el Informe de competitividad presenta un pafs que, si bien en la dltima década
ha realizado algunas mejoras, por ejemplo, en materia educativa o de desarrollo de los merca-
dos financieros, aun presenta lagunas importantes en ambitos como la calidad institucional,
el desarrollo de infraestructuras o el desarrollo de tecnologias aplicadas. En términos agrega-
dos, no se identifica un patrén de transformacion significativo en ninguna de las dimensiones
clave de la competitividad, todo lo contrario, de hecho, se constata una regularidad y conti-
nuidad respecto a la trayectoria historica del pafs, que ain estd a gran distancia de los paises
de la OCDE, pero también de los paises de la region mas avanzados.

V. CONCLUSIONES

El objetivo de este estudio es evaluar si durante el perfodo de auge econémico boliviano
se produjo un cambio estructural en su sistema productivo. Los datos muestran que Bolivia
experimenté un crecimiento econémico elevado y sostenido durante mas de una década, au-
mentando de forma generalizada las rentas de los ciudadanos bolivianos. Ademas, la gestion
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publica permiti6 estabilizar la economia y a través de la intervencion publica se potencié la
inversion publica y la redistribucion social, reduciendo de forma significativa los niveles de
pobreza y desigualdad.

Sin embargo, los datos no muestran cambio estructural en el sistema productivo. La
estructura econémica presenta una distribucion sectorial similar a la de dos décadas atras,
tanto en términos de PIB como de empleo. La agricultura sigue teniendo un peso decisivo
y la industria no experimenté incrementos relevantes. En materia de productividad, el pais
conocié una leve mejora, pero aun sigue lejos de los niveles de los paises de la region y de los
pafses mas desarrollados. En el ambito de la productividad laboral esto se hace mas evidente
con unos diferenciales intersectoriales muy notables, que no se redujeron en estos afios.

De forma complementaria, los principales indices internacionales muestran que Bolivia
tampoco mejoro su calidad institucional, de hecho, los datos muestran un leve empeoramien-
to en materias como corrupcion, calidad normativa, etc. Asimismo, y a pesar del crecimien-
to de las exportaciones, la estructura exportadora no se diversifico, continuando una alta
concentracién en unas pocas materias primas de escaso valor afadido y limitada capacidad
de generar efectos multiplicadores en otras industrias. Como resultado, los volumenes de
exportacion se redujeron a los niveles de principios de siglo en cuanto los precios de expor-
tacion bajaron. Finalmente, el pais tampoco presenta mejoras relevantes en materia de com-
petitividad, salvo en los ambitos financiero y educativo, que aun sigue muy alejada del nivel
alcanzado por los paises vecinos de la regioén en sectores clave como el mercado de trabajo,
la disponibilidad tecnolégica o las infraestructuras.

Por tanto, es indudable que en esta década y media los gobiernos del MAS han contri-
buido con avances sustantivos al progreso en la calidad de vida de sus ciudadanos, tanto en
el ambito econémico como social. Sin embargo, uno de los retos histéricos que enfrentaba el
pals, su transformacién estructural productiva, aun no se alcanzé. De hecho, los datos mues-
tran que el pafs volvio a reprimarizar su estructura productiva, reeditando una etapa mas de la
historica «maldicién de los recursos» boliviana. En este sentido, resulta prioritario un analisis
detallado de los porqués de este fracaso de la industrializacion boliviana y profundizar en
el analisis de los fallos de estrategia, disefio institucional y de incentivos que impidieron el
ansiado cambio estructural.
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