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RESUMEN EJECUTIVO

Las politicas pablicas pueden ser conceptualizadas simplificadamente como una cadena
con diferentes eslabonamientos o etapas: la formulacion, la implantacion y el impacto o
resultados. En cada uno de estos eslabones, se encuentran agentes econdmicos: los
tecndcratas, los burdcratas y los empresarios privados.

Optar por una politica publica en el primer eslabon es parte de un proceso muy
complejo de toma de decisiones, puesto que se afectan a todos los agentes, a todo un
pais. En la formulacion especifica de politicas de promocién a las exportaciones no
tradicionales, se observan dos espectros de decisiones. Por un lado, la alternativa de
intervenir 0 no en el comercio exterior. Por otro, las modalidades u opciones.

;De qué depende que se opte por la «intervencion» o por la «no intervencion»? ;De
qué depende que se adopte un proceso «selectivo» o uno «general» de promocion de
exportaciones? Existen muchos factores técnicos, politicos y administrativos que inciden
en la eleccion de las diferentes opciones, pero, en este trabajo, se muestra la evidencia
empirica de que uno de los factores determinantes es la «percepcion» que tienen los
tecndcratas sobre como son y actlan los deméas agentes de la cadena de las politicas
publicas. Es decir la «percepcion» sobre el accionar de los burdcratas y los empresarios
privados. Esta «percepcion» de traduce en (ltima instancia en relaciones de «confianza»
0 «desconfianza» entre los diferentes actores.

Luego de que se toman las decisiones sobre la forma o modalidad de promocionar
las exportaciones, los tecndcratas esperan ex-ante obtener determinados resultados e
impactos, pero ... ;Se obtienen estos resultados ex-post?.

De la evaluacion de tres politicas de incentivos, el Régimen de Incentivos y
Fomento a las Exportaciones No Tradicionales (RIFENT), el Certificado de Reintegro
Arancelario (CRA) y el Certificado de Devolucion de Impuestos (CEDEIM), surgen al
menos dos lecciones concretas: la primera, que una misma politica de «texto» aplicada
en diferentes contextos produce distinto impacto; la segunda, que a menudo politicas
que aparentan bien disefiadas ex-ante dan pésimos resultados ex-post.

Existe, entonces, una brecha entre la teoria y la préactica. ;Qué factores la abren
0 cierran? La consideracion de algunos fendmenos no econémicos, como las interrelaciones
sociales, permite acotar la predictibilidad de las politicas comerciales en particular y
de las politicas publicas en general. Nuestra evaluacion muestra un resultado comun: en
los tres casos las exportaciones no tradicionales respondieron positivamente a los
incentivos, pero sus efectos fueron diferentes en cuanto a la consolidacion del crecimiento
en el largo plazo, las caracteristicas de las exportaciones impulsadas, la eficiencia en el
uso de recursos, el grado de corrupcion y la eficacia de los procedimientos
administrativos. La mayoria de los factores que incidieron en esta diferencia provienen,
curiosamente, del ambito politico: la fortaleza o debilidad del Estado, la voluntad politica,
la incorporacion de empresarios privados y agentes operativos estatales en la formulacion
de la medida, la coherencia estatal y, sobre todo, las relaciones regulares y

retroalimentadoras entre el sector publico y el sector privado.
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INTRODUCCION

Existe un tema en la discusion de teoria econémica que tiene una larga trayectoria
de debates y confrontaciones de toda indole. A nivel internacional el debate se ha dado
en todos los espacios: en foros multilaterales, entre paises y hasta entre continentes. A
nivel nacional, la polémica ha suscitado cambios en las relaciones entre el Estado y el
sector privado, entre los trabajadores y los empresarios, entre los tedricos y los
pragmaticos.

Las medidas adoptadas sobre el tema en cuestion han provocado efectos en todos
los planos que se traducen desde rupturas de acuerdos de integracion y déficit fiscales
hasta incrementos en las tasas de crecimiento del producto y en los indicadores del
quantum del empleo productivo. A escala microeconémica puede determinar el
establecimiento de nuevas empresas o la quiebra de las ya existentes, incremento o
disminucion de salarios o la Ilegada y salida de inversiones extranjeras. Tiene relacion
con todas las variables econdmicas relevantes: inversion, tipo de cambio, empleo y precios.

Esta politica de tanta polémica, que tiene a tantos actores involucrados, tan diversas
implicaciones, tan dispersas aplicaciones, es la promocion de exportaciones a través de
los subsidios a las exportaciones.

Todos los paises sin excepcion aplicaron en alguna etapa de su historia subsidios
para fomentar el comercio exterior. En algunos casos tuvo rotundos éxitos, en otros
estrepitosos fracasos. En Bolivia han existido ambos extremos.

;COmo promover efectivamente las exportaciones? ;Qué es lo que determina que
estas politicas funcionen en algunos casos y en otros no? Hay muchas argumentaciones
y especulaciones al respecto, pero mientras este debate tiene lugar en un tiempo y en un
espacio indeterminado, lo evidente, es que Bolivia se va quedando atras en la carrera
comercial .

;Qué hacer frente a esta dramadtica situacion? Presentar otra escena: Un lugar ...
Bolivia. Un tema ... la historia de tres mecanismos de incentivos a las exportaciones en
Bolivia. Los actores ... los tedricos del comercio internacional y los pragmaticos, el
sector privado y el sector publico. Qué se espera para el final del estudio... determinar
los procesos, el contexto, los instrumentos, las situaciones y confrontaciones que
determinaron los efectos erraticos o acertados de los diversos paquetes de politicas.
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1.

EL CONTEXTO: LOS SEVEROS MARCOS DE LA REALIDAD

Bolivia, en los Ultimos diez afios, ha alcanzado grandes progresos en las areas de
estabilizacion de precios, de disciplina fiscal y avance en la liberalizacion de los mercados
mas importantes como son el mercado cambiario y el mercado financiero. Pero el problema
central de la economia boliviana radica y ha radicado siempre en poder iniciar un proceso
de crecimiento acelerado y sostenido, para lo cual uno de los caminos mas viables parece
ser el desarrollo de las exportaciones no tradicionales.

;Por qué las exportaciones? Porque un pais con reducido mercado interno,
endeudamiento externo equivalente al 60% y un servicio de la deuda de 3.3% del Producto
Interno Bruto, balanza de pagos !y déficit fiscal sostenible (a corto plazo) con el flujo
de recursos externos e importaciones crecientes, no tiene otra alternativa que la
de impulsar a las exportaciones para viabilizar su economia.

;Por qué las exportaciones no tradicionales? En primer lugar, porque para poder
tener éxito en la insercion internacional hay que tomar uno de los siguientes caminos:
exportar productos a mas bajo costo y/o exportar productos diferenciados, y parece ser
que en las exportaciones se podrian cristalizar cualquiera de las dos alternativas.

En sequndo lugar, porque las exportaciones no tradicionales a partir de 1985 se
caracterizan por un marcado crecimiento, Ilegando a pasar de 16.3% de participacion
en las exportaciones totales en 1980 a mas del 50.0 % en 1994, a tasas de crecimiento
aceleradas como del 100.0% en 1994,

En tercer lugar, porque la estructura de las exportaciones no tradicionales ha ido
modificAndose con el incremento de los productos elaborados y semielaborados en
sustitucion de los productos primarios, lo que se traduciria en ingresos estables por
exportaciones.

Y por altimo, porque las exportaciones han demostrado tener un comportamiento
favorable cuando el gobierno ha implementado politicas activas de promocion de
exportaciones.

1 La balanza comercial en los Gltimos diez afios acumulé un déficit similar al doble de la deuda

externa boliviana; tan solo seis de los ultimos quince afos registraron superavit y en los ultimos
afios los niveles negativos han sido alarmantes.
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2. ENTONCES, SE TRATA DE PROMOVER LAS EXPORTACIONES NO
TRADICIONALES ... PERO (COMO?

En las politicas de promocion de exportaciones existen dos preguntas centrales:
;Qué debe hacer el Estado? y ;Como lo debe hacer?. La primera de estas preguntas
corresponde a los aspectos técnicos y en la actualidad se le asignaria un nombre: el
«Rol del Estado en el Comercio Exterior ». La segunda tiene relacion con los aspectos
politicos y administrativos y define los procesos que se adoptan para formular,
implementar y concretar las politicas comerciales.

El presente trabajo no pretende responder a la primera pregunta, es decir, resolver
la tipica discusion de si el Estado debe intervenir o no en la promocién de las
exportaciones. En este debate es mucho lo escrito y poco lo avanzado en cuanto al logro
de consenso.

El objetivo del presente trabajo responde mas bien a mostrar comparativamente la
conjugacion de los aspectos técnicos con los aspectos politicos y administrativos en
tres regimenes de promocion de exportaciones. En otras palabras, la interrelacion del
qué con el como.

;Porqué es importante esta interrelacion? Existen experiencias internacionales en la
promocion de exportaciones que demuestran que una misma «politica de texto» aplicada
en diferentes paises ha producido diferentes resultados y ademas existen evidencias de
que politicas que simulan estar bien disefiadas ex-ante frecuentemente terminan en pésimos
resultados2 Esto se traduce en una aseveracion: existe una brecha entre la teoria y la
practica.

;Qué factores abren o cierran esta brecha? La hipdtesis que presenta el siguiente
trabajo es que la consideracion de los fendmenos politicos, a través del andlisis de la
calidad de las interrelaciones sociales de los agentes econémicos, es uno de los factores
que permiten acotar la predictibilidad de las politicas comerciales en particular y de
las politicas pUblicas en general.

2 Rodrik, Dani, "Taking Trade Policy Seriously", Universidad de Columbia, 1993.
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3.

El trabajo muestra en una dimension lineal el eslabonamiento de las politicas de
subsidio entre la formulacion, la implementacion y el impacto de las medidas, pero lo
central del analisis radica en que existen factores que atraviesan verticalmente esta
dimension lineal y que estos factores tienen directa relacion con los elementos politicos,
es decir el encadenamiento entre los agentes involucrados en las politicas respectivas.

Por ejemplo, en Bolivia desde 1977 -afio en el que se implementa el primer sistema
de incentivos a las exportaciones no tradicionales-, se intentaron diversas politicas de
incentivos arancelarios, tributarios y compensatorios.

Tres de estas politicas son el Régimen de Incentivo y Fomento a las Exportaciones
no Tradicionales (RIFENT) de aplicacion entre 1977 y 1985, el Certificado de Reintegro
Arancelario (CRA) vigente entre 1987 y 1990 y el Certificado de Devolucion de Impuestos
(CEDEIM) vigente desde 1993. El estudio de estos tres esquemas de incentivos [laman
la atencion porque incrementaron considerablemente el valor exportado, logrando los
objetivos de las medidas (es decir la efectividad de las politicas), pero con diferentes
resultados de largo plazo de las medidas ®y en la eficiencia en el uso de los recursos
fiscales.

;Cudles son los factores que hicieron la diferencia? En este trabajo se atribuye el
diferencial a los diversos procesos de concepcion y conceptualizacion de los
instrumentos de politica y a la diferente incorporacion y encadenamiento de los
agentes econdémicos en la formulacién de politicas de subsidios.

A VUELO DE PAJARO: LA SECUENCIA DEL ESTUDIO

En la formulacion especifica de politicas de subsidios a las exportaciones, se
observan dos espectros de decisiones:

3 Es muy importante sefialar que mientras las politicas lograban incrementar los valores de
exportaciones no tradicionales notablemente, los gobiernos nunca estaban de acuerdo con los
resultados secundarios de las medidas: abuso del mecanismo, la calidad de las relaciones con el
sector privado, las caracteristicas operativas de los sistemas tales como la duracién de los tramites,
el tiempo transcurrido entre la solicitud y el reintegro monetario, etc. Esto provocé que estos
incentivos tengan muchas modificaciones en "el camino”. En total se dictaron 3 leyes, 28 Decretos
supremos e innumerables Resoluciones Ministeriales sobre estas medidas en los Gltimos 17 afios
(Noda, 1993).



PATRICIA NODA VIDEA INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES

En primer lugar se tienen dos alternativas: intervenir o no intervenir en el
comercio exterior (Es el qué debe hacer el Estado).

En segundo lugar se tienen las modalidades u opciones. En el caso de decidirse
por la intervencion, las modalidades posibles son: subsidiar selectiva o
generalizadamente a las exportaciones. En el caso de la no intervencion, las
modalidades son: la no intervencion total o la no intervencion hasta la
«neutralidad». (Es el como lo debe hacer)

;De qué depende que los formuladores de politicas opten por una u otra modalidad?
La evidencia empirica muestra que uno de los factores determinantes es la «percepcion»
de los tecndcratas sobre la «capacidad administrativa» de la burocracia y sobre el grado
de «autonomia» estatal de los intereses privados. Es decir la «percepcion» sobre el
curso que seguira la politica por los siguientes eslabones de la cadena (implementacion
e impacto) y sobre el accionar de los deméas agentes.

Un ejemplo aclara la idea: si se decide dar un subsidio a las exportaciones y se
percibe que no existe capacidad técnica en las instituciones que administran las
solicitudes de reintegros fiscales se optara por disefiar un mecanismo simplificado para
adecuarlo al sistema operativo existente. Lo mismo ocurre si los formuladores de politicas
«perciben» que existe rentismo privado y captura de los funcionarios pablicos.

Los tecndcratas optan por determinadas modalidades para otorgar subsidios a las
exportaciones porque esperan tener determinados resultados tales como: impulso a las
exportaciones en el corto y largo plazo, simpleza administrativa, promocion de la inversion
productiva, entre otros.

La contrastacion de estos resultados esperados basados en la eleccion de un esquema
de incentivos y los efectivamente obtenidos es la esencia del presente estudio de caso.
Para este fin se analizan tres regimenes de incentivos fiscales a las exportaciones en
Bolivia desde tres puntos de vista: el técnico, el politico y el administrativo. Para ello,
se definen los procesos que siguen las politicas publicas como una cadena con tres
eslabones: la formulacion, la implementacion y la respuesta de los destinatarios de las
medidas.
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4.

Primero veremos el encadenamiento de las politicas publicas partiendo de la
formulacion de las medidas. Los actores son los tecndcratas del sector publico, y el
analisis comporta dos niveles: intrafase (dentro la misma tecnocracia) e interfase (las
relaciones de los tecndcratas con los actores de las demas etapas de la cadena). En este
ultimo, el debate se focaliza en la «percepcion» sobre las caracteristicas intrinsecas de
los otros agentes -la burocracia estatal en la aplicacion de las medidas, y el sector
empresarial en su fase de impacto- por parte de quienes deciden las politicas publicas.

Describiremos brevemente los tres mecanismos que son objeto del estudio, y en
tercer lugar contrastaremos sus modalidades con los resultados obtenidos. Concluimos
con las lecciones y conclusiones sobre los procesos dinamicos intrafase y con el analisis
de las aproximaciones politicas, las interrelaciones y la coordinacion de los agentes.

¢CUAL ES EL APORTE DEL ESTUDIO DE CASO?

Nuestro aporte se orienta hacia dos sentidos:

La evaluacion de tres regimenes de incentivos como pauta para la formulacion e
implantacion de politicas impositivas y de compensacion. Ello es atingente pues,
finalizada la Ronda Uruguay, sus acuerdos plantean modificaciones en las
legislaciones y en la institucionalidad de la mayoria de los paises miembros, en
especial de los paises en desarrollo. Una de ellas se refiere a los regimenes de
devolucidn de impuestos y aranceles. Bolivia debera revisar su actual modalidad
de reintegro. En este redisefio de la estrategia de promocién exportadora se
pueden adoptar diversos lineamientos: politicas «neutras», politicas «activas»
de promocion, o carencia de politica, con el consiguiente sesgo antiexportador
que implicaria la politica arancelaria.

La construccion de una metodologia de analisis que puede ser til como ejercicio
de interpretacion de la economia politica de la formulacion de las politicas
plblicas®.

Bolivia es de los pocos paises que aun puede decidir "autbnomamente" la direccidn de sus politicas
comerciales, pues su ingreso per capita menor a US$ 1.000 la incluye en la lista de los paises no
sujetos a la normatividad del GATT sobre subsidios a las exportaciones. Al salir de esa lista debera
adecuarse a las reglamentaciones sobre subsidios del GATT, aunque existen ciertas areas grises
en las que siempre es posible obtener alguna flexibilidad (zonas de menor desarrollo relativo,
zonas deprimidas, etc.).
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1.

EL PRINCIPIO DE LA CADENA...
LA FORMULACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

EL DESENCANTO DE LO TEORICO

«Osvaldo Arteaga es un economista graduado con honores de Bradley
University en Illinois, EE.UU y obtuvo un post-titulo en Economia en The
American University recibiendo honrosa distincion a su tesis de grado «El
exito de la liberalizacion econdmica: EIl caso de Bolivia». En 1987, y luego
de nueve afios de estudios en el exterior, habia retornado a Bolivia con
nuevos impetus para trabajar en el pais y aplicar todo el bagaje de
conocimientos adquiridos.

A la semana de haber arribado a Bolivia, ya se encontraba trabajando
en el Ministerio de Industria y Comercio. Tenia todavia frescas en su
memoria las ensefianzas sobre la virtudes del liberalismo y de la economia
de mercado y se sentia en un «laboratorio» en el que se habian podido
poner en practica muchos conceptos como la detencion de la hiperinflacion
y la apertura econdmica. Estos «experimentos» luego del éxito obtenido
habian sido incluidos en textos clasicos de macroeconomia y los resultados
de las medidas coincidian con los predecido por los tedricos «neoclasicos».

A los dos meses de trabajo, muchas cosas habian cambiado su prematuro
optimismo. Ademas de «redescubrir» una nueva Bolivia (con los obstaculos
tradicionales del subdesarrollo), comenz6 a notar la diferencia entre una
economia de mercado y una pseudo economia de mercado. Se fue dando
cuenta de los costos del ajuste. Bastaba con caminar por las calles y observar
los mineros relocalizados, los campesinos mendigando por las calles
(mostrando un raro contraste entre sus vestimentas coloridas tipicas y los
edificios sombrios de la modernidad) y los muchos trabajadores informales
ambulantes que ofrecian diferentes oficios con aleg6ricos letreros colgados
en el cuello. Todos habian sido afectados por el ajuste: los amigos de
Osvaldo eran en su mayoria empresarios desesperados frente a la inminente
quiebra de sus empresas.

En 1993 y luego del descenso de las exportaciones no tradicionales por
dos afios consecutivos, el gobierno de Bolivia decidid conformar una
Comision interinstitucional que formularia un plan para impulsar al
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debilitado sector exportador. Osvaldo tenia varias imagenes, ideas y
contradicciones que pasaban como flashes por su mente y que sostenian
batallas internas cuando debatia las posibilidades de accién. La primera:
las ensefianzas de textos (Bhagwati, Krugman, McCulloch) sobre la no
conveniencia de la intervencion estatal a través de promociones «activas»
de exportaciones por la ineficacia del Estado para lograr el «bien comdn».
La segunda: la experiencia de los paises asidticos que era comentada a
todos los niveles como ejemplo de politicas micro-meso-macro (etc.)
econdmicas y sociales. Estos paises habian subsidiado las exportaciones no
tradicionales «selectivamente» pero Osvaldo, conociendo ahora como
funcionaban las cosas en Bolivia «desconfiaba» de la eficiencia en la
administracion de mecanismos discrecionales por dos cosas: creia conocer
como funcionaba la burocracia estatal y creia conocer a los empresarios
bolivianos, que en el pasado abusaron del CRA (subsidio del 10%)
exportando grandes valores ficticiamente. La tercera de estas imagenes era
una un grafico que mostraba la tendencia del crecimiento econémico: el
estancamiento era evidente.

Ademads, Osvaldo, al estar en un puesto de bastante poder de decision
estaba bombardeado de reuniones con diferentes personalidades de la
economia boliviana que le presentaban la gama de matices que tenia el
problema: Finanzas le recordaba los graves desajustes fiscales por los que
habia pasado la economia y la fragilidad del equilibrio macro, el Ministro
de Industria le recordaba la mision de impulsar el crecimiento econémico
a través de las exportaciones, los empresarios privados le exigian una
oportunidad para «reinsertarse» en el mercado internacional a través de
un subsidio como impulso inicial.

Luego de pasar por todas estas imagenes, afioraba los dias en las
clases de politica econdmica de su educacion universitaria ... era tan facil
resolver y predecir todo en los graficos clasicos del comercio internacional...
Un nuevo «experimento» iba a ser puesto en practica para fomentar las
exportaciones no tradicionales. ;Qué resultados tendria?...»
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2.

LATECNOCRACIA COMO UN ESTRATO ESPECIAL

A la par que el Estado ha cambiado de acuerdo a las diferentes corrientes economicas
que se adoptan, los debates de la coyuntura han incorporado cada vez mas elementos
técnicos, que han desplazado casi en su totalidad otros topicos procedentes del analisis
social y politico. A esta orientacion tecnocrata del discurso sobre la crisis se afiade el
hecho de la visibilidad creciente de los cuadros tecnocraticos que participan en el debate,
quienes lanzan sus propias consideraciones sobre como- hacer-las-cosas °.

Cada pais, cada sector, cada organizacion, tiene grupos de elite tecnocratica con
una «forma de ser», de «actuar», de «insercion». Es posible realizar el analisis de la
tecnocracia desde sus caracteristicas intrinsecas como un cuerpo especial en la sociedad
fuera de la burocracia estatal, o realizar el analisis como una tecnocracia
incorporada dentro del propio Estado.

Para los fines del presente estudio, se adoptara la primera de estas dos posiciones.
El motivo es que a medida que el Estado neoliberal ha logrado una posicion casi
monopélica dentro de los modelos econdmicos, otros fendmenos han avanzado en forma
paralela provocando una desarticulacion de la tecnocracia o de los formuladores de
politicas publicas del resto del cuerpo burocréatico del Estado, algunos de ellos dados
por: la fuerte tendencia a realizar estudios en universidades extranjeras y en paises que
tienen un ethos cultural diferente al del pais de origen; la existencia de un «doble»
sector pablico conformado por clpulas profesionales pagadas con sueldos que sobrepasan
los del sector privado y provenientes de organismos internacionales, gobiernos extranjeros
0 de programas de servicio civil y otros que serian la burocracia «en si» que figuran en
las planillas del Tesoro General de la Nacidn, con sueldos de supervivencia y con las
caracteristicas tipicas y ya muy difundidas del aparato publico; la existencia de lazos de
partidos politicos (y por tanto de redes cerradas) en los puestos altamente cotizados
como lo son los de «policy making»; y por Gltimo y el mds importante el que las politicas
plblicas han sido elaboradas en gran medida por asesores internacionales que intervienen
en la fase de disefio, y casi nunca permanecen a realizar el seguimiento de la implantacion,
implementacion y resultados de las politicas.

5 Tecno- burocracia y Democracia en Venezuela, Isabel Licha, Caracas- Venezuela, 1990.
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Esta dualidad de servidores publicos es muy evidente en el &rea de politicas
macroeconomicas en Bolivia, donde se han conformado «estratos organizados de
intelectuales» que deciden tecno-racionalmente los rumbos que sequird el Estado moderno
y se hace alin mas patente en el rea del comercio exterior, donde los flujos de recursos
para el ajuste macroeconémico han encontrado un buen epicentro.

LAS «<PERCEPCIONES» DE LA ELITE TECNOCRATICA

Dado un determinado modelo econdmico que ha adoptado un pais, y las restricciones
de indole macroecondmica, es decir dadas las alternativas, los tecndcratas deberan
seleccionar y decidir las opciones o modalidades operativas que se adoptaran para
traducir lo conceptual en algo procedimental. ;COmo se seleccionan y se deciden estas
opciones o modalidades?

En el caso especifico de las politicas de promocion de exportaciones, la evidencia
empirica actual muestra que se modulan las alternativas con las capacidades reales de
implementacion y con los posibles resultados de las medidas dados el contexto historico,
social y cultural.

Es asi que en esta fase de la formulacion, lo netamente técnico es cruzado
horizontalmente por otros factores: uno de ellos proviene del ambito politico y dice
relacion con las «percepciones» de los tecnocratas sobre la burocracia y sobre los
destinatarios de las medidas. Estas «percepciones» de los tecndcratas son «como
piensan que son y actian» los otros agentes que participan en los siguientes eslabones
de las politicas publicas.

;Cudles son estas percepciones? Esta tecnocracia disociada del resto de la burocracia
estatal puede adoptar dos posiciones subyacentes en la concepcién de las politicas
publicas: «confianza» o «desconfianza» frente a la capacidad administrativa del
Estado y frente a la correcta accién de los agentes sociales afectados (positiva
0 negativamente) por las medidas.

Ambas posiciones de «confianza» o «desconfianza» (asumidas en base a las
percepciones) frente a la burocracia estatal y al sector privado, son asumidas en
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base a la informacion disponible y las interrelaciones sostenidas con sujetos
pertenecientes a alguno de los dos grupos. Esta variedad de primeras «percepciones»
(primeras por la dinamicidad de las mismas) da lugar a igual gama de disefios de politicas
comerciales posibles.

En el eslabonamiento de las politicas comerciales, tenemos que las «percepciones»
de los tecndcratas sobre la «capacidad administrativa» de la burocracia estatal son
dependientes y estan intimamente relacionadas con el «estereotipo empresarial» presente
en la economia. Por lo que estos dos posibles escenarios de «confianza» o «desconfianza»
son frente a la burocracia estatal y frente al sector empresarial, y juntos se denominaréan
en el presente estudio capacidad estatal. Esta capacidad estatal involucra dos aspectos:
capacidad administrativa y autonomia del Estado.

4. LA «CONFIANZA» Y LA «DESCONFIANZA» COMO ELEMENTOS DE DECISION
DE POLITICAS

La evidencia empirica en Bolivia muestra que efectivamente la «percepcion» sobre
la capacidad estatal ha sido determinante en las politicas adoptadas en la promocion de
exportaciones® Para el analisis de las experiencias, se las categorizara como el cruce
entre dos dimensiones.

La primera dimension, como se describi6 en la Seccion I, tiene relacion con el qué
hacer y se resume en la intervencién o la no intervencién en la promocion de
exportaciones’ y se la presenta horizontalmente en el Cuadro N°1.

La segunda representada verticalmente, tiene relacion con el como hacerlo y en el
presente trabajo se presentan dos opciones: con confianza o con desconfianza.

6 Esta evidencia también se ha dado en otros paises latinoamericanos como es el caso de paises de
Chile, Colombia, Venezuela, Ecuador y Peru. Ver: Junta del Acuerdo de Cartagena; "Armonizacién
de incentivos tributarios a las exportaciones", junio de 1993. Documentos de Colombia, Ecuador,
Venezuela y Bolivia.

Como se dijo en la primera parte, el presente trabajo no pretende argumentar los argumentos a favor
0 en contra de la intervencion estatal en la promocién activa de las exportaciones, sino presentar los
procesos de encadenamiento de las politicas publicas.
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La conjugacion del qué con el como da lugar a que los formuladores de politicas
opten por una de las cuatro alternativas de incentivos fiscales existentes: subsidios
selectivos, subsidios generalizados, devolucion de impuestos y un laissez faire en el
comercio exterior.

CUADRO 1: REGIMENES DE INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES

INTERVENCION NO INTERVENCION
Subsidios Devolucion
CONFIANZA Selectivos de Impuestos
(1) (3)
DESCONFIANZA Sub5|d|os(82|r;1pllf|cados stsaz)fawe

|14
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5.

LACONFIANZAY LADESCONFIANZAEN UN ESTADO INTERVENTOR

Estas posiciones estan ubicadas en las casillas (1) y (2) del cuadro y corresponden
al otorgamiento de subsidios a las exportaciones. Los subsidios directos, de acuerdo a
la normatividad internacional vigente® son ventajas otorgadas por los gobiernos u otros
organismos publicos, directa o indirectamente, a través de otra empresas o entidades
plblicas, mixtas o privadas, con respecto a la produccion destinada al mercado doméstico ®
(Para mas detalle ver Anexo N°1).

Si se opta por intervenir a través de subsidios a las exportaciones y los tecndcratas
«confian» en la capacidad estatal en la promocion activa de las exportaciones (Casilla
N° 1) entonces la decision es otorgar subsidios selectivamente. La selectividad es por
tipo de producto, por grado de industrializacion o manufacturacion, por valor agregado
afiadido, por regiones, etc. En este sentido, es posible el disefio de mecanismos dirigidos
al fomento de productos con caracteristicas «deseables» en los bienes de exportacion.

En este tipo de politicas se parte del principio de que el Estado puede administrar
las politicas de incentivos de una forma transparente y racional, es decir que se percibe
una buena capacidad administrativa y un alto grado de autonomia estatal.

Los subsidios selectivos son complejos en su administracion y es necesaria capacidad
técnica en los agentes estatales para determinar si los productos cumplen o no con los
requisitos para hacerse acreedores de los reintegros monetarios (Por ejemplo cuanto
valor agregado se ha afadido en cada fase del proceso productivo). Como es obvio,
estos procedimientos implican una alta discrecionalidad de los agentes estatales y
requieren un estricto control por parte del aparato burocratico, para evitar que se
aproveche el mecanismo en beneficio de determinados grupos empresariales.

Por el contrario, cuando se trata de un Estado interventor deseoso de propiciar las
condiciones para un mayor desarrollo del sector exportador y se «desconfia» en la
capacidad del Estado de operativizar correctamente las politicas (Casilla N © 2), se disefian

8 Junta del Acuerdo de Cartagena (JUNAC), decisidon 330, octubre de 1992.
9 El Codigo de Subsidios del GATT y los articulos VI, XVI y XXIII, contienen las diversas disposiciones
relativas al uso de las subvenciones.
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mecanismos simplificados porque las caracteristicas que se le atribuyen a la burocracia
estatal son de ineficiente, ineficaz y, peor aln, de ser susceptible de favorecer a
determinados grupos de intergs.

LA CONFIANZA Y LA DESCONFIANZA EN LA NO-INTERVENCION "

Si se decide por la no intervencion en la promocion de exportaciones, se oscila en
dos rangos que también dependen de las «percepciones» de los formuladores sobre las
capacidades operativas del Estado. Estos dos rangos son hacia la no intervencion radical
y total o a la intervencion pero solo hasta proporcionar la neutralidad a las exportaciones,
es decir la eliminacion de sesgos antiexportadores.

Si se «confia» en la capacidad del Estado para eliminar los sesgos antiexportadores
(Casilla N° 3), entonces se opta por otorgar la «neutralidad» en la promocion de las
exportaciones. Una de las formas de otorgar neutralidad es a través de la «neutralidad
impositiva» y se disefian mecanismos de devolucion de impuestos y aranceles que devuelvan
el componente tributario «efectivamente incorporado» en los bienes y servicios de
exportacion por importaciones de materias primas y de bienes de capital utilizados en la
elaboracion de productos destinados a la exportacion. Es decir es la aplicacion del
concepto de no exportar impuestos con el fin de evitar la doble tributacion (en el pais
de origen y en el pais destino).

Si se aplica una devolucion afinada y rigurosa, los procedimientos pertinentes exigen
una méaxima capacidad administrativa estatal por la complejidad de su disefio e implantacion.
Esta complejidad crea un espacio importante para la discrecionalidad de los funcionarios
tributarios y exige a los empresarios sistemas de contabilidad muy detallados **.

Por ejemplo, en la partida arancelaria NABANDINA 42020100 Articulos de Cuero, se
debe detallar cada uno de los insumos utilizados, la procedencia de cada uno ellos
(importacion directa o indirecta, mercado nacional, mercados con acuerdos de
integracion) y el grado o porcentaje de transformacién del insumo en producto final.

10 | a misma posicién de no-intervencién implica (para algunos teéricos) una desconfianza sobre la
efectividad del accionar del Estado para llegar al bien-comun (Krugman, 1984).
11 | as resoluciones adoptadas en la Ronda Uruguay apuntarian en este sentido.
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Luego se realiza el calculo del pago de los impuestos internos al consumo y de los
aranceles de importacion y se realiza la devolucion respectiva.

Si se «desconfia» totalmente en la eficiencia (Casilla N °4), conveniencia y efectividad
de las intervenciones estatales, entonces opera un «laissez faire» en las politicas de
comercio exterior con el argumento de que cualquier desviacion del libre comercio
distorsiona la economia (Krugman 1984). Se elimina cualquier instrumento que afecta al
libre comercio, sean estos subsidios, aranceles o barreras no arancelarias.

Se distinguen tres tipos de argumentos. En un primer nivel teorico, los modelos
tedricos sugieren que el libre comercio evita las pérdidas de eficiencia asociadas con la
proteccion. En un segundo nivel, muchos economistas creen que el libre comercio produce
ganancias adicionales a través de la eliminacion de distorsiones en la produccion y el
consumo. Finalmente, incluso entre los economistas que creen que el libre comercio no
es una politica perfecta, hay muchos que creen que el libre comercio es generalmente
mejor que ninguna otra politica que un gobierno pueda sequir. (Krugman y Obsfeld, 1987)

¢ QUE RESULTADOS SE ESPERAN EN CADAUNO DE ESTOS CUADRANTES?

Los formuladores o tecndcratas, al optar por estas modalidades esperan obtener
determinados resultados luego de implementar los diferentes regimenes de promocion a
las exportaciones.

CUADRO 2: ALGUNOS DE LOS RESULTADOS QUE SE ESPERAN EN CADA UNO DE LOS REGIMENES

DESCONFIANZA

INTERVENCION NO INTERVENCION
Subsidios Selectivos Devolucion de Impuestos
- Incentivar exportaciones - Otorgar condiciones neutrales a
CONFIANZA "deseables". las exportaciones.

- El manejo eficiente y transparente
de los subsidios.

Subsidios simplificados Laissez faire
- El crecimiento de las exportaciones. - La exportacién de las empresas
- Simpleza y agilidad administrativa. maés eficientes.

Luego de que las politicas son puestas en practica, ;Se obtienen estos resultados?
17 |
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TRES EXPERIENCIAS EN BOLIVIA

EL VAIVEN DE LAS REGLAS DEL JUEGO

Habian pasado casi dos décadas desde que Juan Quispe habia decidido
dedicarse a las actividades que se suelen [lamar «microempresarias». Hace
veinte afios era un simple artesano que trabajaba con los tejidos tipicos
del altiplano boliviano. Un dia, a finales de la década de los setenta,
alguien le hablo de las ventajas de vender sus productos al exterior. El
gobierno habia decidido dar un regalo en dinero (inexplicablemente para
Juan) a las personas que conseguian vender sus productos a otros paises.
Luego de establecer algunos contactos (casi fortuitos) con importadores
extranjeros, decidié invertir en una pequefia industria textil que registro
como «Textiles Andinos» y para ello consiguio financiamiento de un banco
dando de garantia la Unica propiedad inmueble que poseia y que habia
sido traspasada por generaciones en su familia de origen aymara.

Luego de esta decision, las cosas se hacian cada vez mas complejas
para Juan. En una primera instancia le ofrecieron 25% sobre el valor de
exportacion, pero este monto solo le fue entregado seis meses después de
su primera exportacion. Tres afios mas tarde, llego la hiperinflacion y con
ella una crisis que la industria de Juan resistio heroicamente entre muchas
otras que eran despedazadas por el raro hiperdinamismo que se habia
apoderado de la economia. Con el vencimiento del plazo del crédito habia
perdido sus posesiones y solo le quedaba un comprador de los diez que
tenia en el auge de los gloriosos setenta.

En 1985, Juan fue participe del llamado «milagro economico» y la
consecuente estabilidad de la economia boliviana. Con estos vientos
auspiciosos, se instituyd un nuevo sistema para esta empresa. Se daba el
10%sobre el valor FOB de exportacion. Juan consiguié nuevos socios que
luego desertaron; la razon: los dos afios siguientes se rebajo el subsidio de
10% a 6%. Al afio siguiente a 4%. Dos afios mas tarde Juan solo recibia
2%.

Juan se debatia entre los ingresos y los costos a duras penas. No podia
incrementar sus ventas porque sus antiguos mercados fueron copados con
productos procedentes de paises cercanos: Peru, México, Colombia y algunos
otros mas. Mirando los ultimos afios, Juan solo sabia una cosa: no entendia

la economia. (;Quién la entiende?).
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2.

3.

1977 Y EL RIFENT: UN ANO Y UN ORIGEN

En 1977, Bolivia vivié un auge econémico por los altos ingresos nacionales
provenientes de la exportacion de productos tradicionales. EI Estado era del tipo
interventor, con claros rasgos empresariales adoptados tras la crisis de mediados de
siglo. Después del fracaso de la estrategia de sustitucion de importaciones, un gobierno
dictatorial decidié impulsar las exportaciones no provenientes del sector publico. Es el
primer esfuerzo por incentivar las exportaciones no tradicionales. En agosto de 1977 se
aprueba el Régimen de Incentivos Fiscales a las Exportaciones No Tradicionales (RIFENT),
que contemplaba tres tipos de incentivos: tributarios, arancelarios y compensatorios.

El primero exoneraba al producto de impuestos a la exportacion y a las ventas. En
cuanto a aranceles, se establecia la exoneracion previa del arancel o su devolucion
posterior. En tercer lugar, permitia aplicar hasta un 30% de compensacion sobre el
valor FOB de exportacion a través del Certificado de Reintegro Tributario para las
Exportaciones (CERTEX). Los criterios eran: grado de elaboracion, insumo nacional
directo incorporado, procedencia de zonas deprimidas del pais o constituir productos
nuevos de exportacion.

Este mecanismo corresponde a la categoria de subsidios selectivos a
las exportaciones.

UNA SEGUNDA TENTATIVA: 1987 - 1989

En 1985, un equipo neoliberal asume el gobierno, efectuando una redefinicion del
Estado y gozando de la exitosa estabilizacion de la economia. Las principales reformas
-mayor disciplina fiscal, apertura del comercio, liberalizacion financiera y privatizacion-
tendian a modernizar el Estado. En cuanto a reformas comerciales, se rebajo el arancel
unilateralmente hasta un 10% sobre el valor CIF de exportacion, y se ligd el crecimiento
de la economia al crecimiento de las exportaciones mediante dos medidas: la devolucion
del IVAy un subsidio directo de 10% sobre el valor de exportacion.
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La Ley 843 de mayo de 1986 instituye la devolucion a los exportadores del IVA por
compras o insumos en el mercado interno, y establece el Certificado de Notas de Crédito
Negociable (CENOCREN) para la devolucion del IVA incorporado en el producto exportado.
Se establece un limite del 10% sobre el valor total de la exportacion para este sistema.

Respecto a los incentivos aduaneros, en julio de 1987 se establece el Certificado de
Reintegro Arancelario (CRA), como compensacion a los gravamenes arancelarios pagados
por concepto de aranceles de importacion de insumos incorporados en el producto
exportado; el CRA se otorgaba en dos niveles: 5% para exportaciones tradicionales, y
10% para las no tradicionales.

Este mecanismo corresponde a un subsidio simplificado y generalizado
a las exportaciones no tradicionales.

UNA TERCERA TENTATIVA: 1993 - 1995

Sery qué ser: ;Estado paternalista y subsidiador o Estado regulador y de mercado?

Eliminado el paternalista CRA, ;qué papel debia asumir el Estado para promover las
exportaciones? Mientras en otros ambitos el Estado sequia la tendencia mundial del Estado
Regulador, en el comercio exterior y tras diez afios de estancamiento econdmico era
evidente que se requeria de una nueva intervencion.

El gobierno debia considerar dos cosas: a) que ya dos veces las politicas de
subsidios no habian logrado consolidar el incremento de las exportaciones y que los
exportadores privados habian abusado de los mecanismos establecidos, y b) que a partir
de la eliminacion del CRA se instituyo un sistema de draw-back de niveles fijos de
devolucion (2 y 4% sobre el valor FOB) y las exportaciones presentaron una tendencia
descendente desde entonces.

El 16 de abril de 1993 se promulga la Ley de Desarrollo y Tratamiento Impositivo
de las Exportaciones, que garantiza la devolucion de impuestos indirectos y aranceles a
los exportadores, respetando el principio de neutralidad impositiva; para ello se establece
la devolucion del IVA, del impuesto a las transacciones (IT), del impuesto al consumo
especifico (ICE) y del gravamen aduanero consolidado (GAC).
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5. EL MONTAJE: LOS MECANISMOS OPERATIVOS

Respecto a los impuestos internos al consumo, el IVA era reintegrado a 10s
exportadores por un monto igual al impuesto incorporado en el costo de las mercancias
exportadas. Se solicita la devolucion sélo en caso de que el «crédito fiscal» del mes sea
mayor al «débito fiscal», con un limite de 13% del valor FOB de exportacion. La devolucién
se realiza a través de un Certificado de Devolucidn Impositiva (CEDEIM) que engloba la
devolucion por todos los impuestos internos al consumo y aranceles.

La devolucion del IT la reciben los exportadores respecto del monto pagado en la
adquisicion de insumos y hienes incorporados en la mercancias de exportacion. El
reintegro serd por el monto resultante de aplicar la alicuota sobre el valor FOB de
exportacion para las exportaciones menores -inferiores a US$ 5 millones y que constituyen
el 25% del total de exportaciones no tradicionales-; para las exportaciones mayores
-partidas arancelarias mayores a US$ 5 millones, el 75% de las exportaciones no
tradicionales- se aplicard la alicuota sobre el 70% del valor FOB de exportacion.

Del ICE se establece el reintegro para todos los insumos que intervinieron en el
proceso de produccion, previa presentacion de la nota fiscal.

El GAC se devuelve por los montos efectivamente pagados por los exportadores o
por terceras personas por concepto de gravamenes aduaneros derivados de la importacion
de mercancias y servicios del universo arancelario, incorporados en el costo de las
mercancias exportadas.

El reintegro automatico del GAC tiene dos niveles fijos de 2% y 4% sobre el valor
FOB de exportacion, de acuerdo a los valores de exportacion alcanzados por las partidas
arancelarias.

Este mecanismo se aproxima a la modalidad de devolucion de impuestos
a las exportaciones.
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CUADRO 3: TRES PAQUETES DE INCENTIVOS

ROL ASUMIDO TIPO DE PERIODO ARANCEL MONTO DE LA
POR EL ESTADO INCENTIVO VIGENTE COMPENSACION

(POR ARANCELES)

INTERVENCION RIFENT 1977 a 1985 10 - 15% 0-30%
Empresarial y paternalista

INTERVENCION CRA 1987 a 1991 16 - 20% 10%
Promotor del desarrollo

NO INTERVENCION CEDEIM 1993 a 1995 10% 2 - 4%
Neutral
6. EL RIFENT, EL CRAY EL CEDEIM

|22

He aqui las diferentes politicas de fomento a las exportaciones aplicadas en Bolivia
desde 1977.

El RIFENT corresponde a un Estado interventor en un escenario de confianza: se
seleccionaron los productos a promocionar y se otorgaron subsidios diferenciados.

EI CRA nace también de un Estado interventor, pero en un escenario de desconfianza.
Se duda de que la selectividad funcione con autonomia estatal y eficiencia administrativa,
y se otorga un subsidio generalizado. EI CEDEIM opta por la neutralidad impositiva; en
base a matrices insumo-producto obtiene los coeficientes de reintegro, los promedia y
se fijan rangos de devolucion por grupos de partidas arancelarias. Se establece un sistema
de devolucion «determinativo» para las empresas que consideren que los reintegros son
inferiores a los correspondientes a sus exportaciones.

La eleccion de cada una de estas politicas implicé asumir posiciones de confianza o
desconfianza en la capacidad estatal. ;Cuales fueron los costos y beneficios de cada una
de las casillas? EI estudio en detalle de los tres sistemas buscara una respuesta.
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V.

1.

AL FINAL DE LA CADENA DE LAS POLITICAS PUBLICAS...
LOS RESULTADOS

DE LA CORRUPCION, EL RENTISMO, LA CAPTURA Y OTROS PECADOS

Tal vez se qued6 dormido un rato. Si lo hizo, al despertar seguia sentado
en su escritorio con la cara en las manos. No habia logrado conciliar el
suefio en la ultima semana. Su vida estaba hecha pedazos. Letras pendientes
por el pago de la vivienda (si es que podia llamarse asi), la compra de
material escolar por el inicio de clases, el delicado estado de salud de uno
de sus hijos eran solo algunos de los hitos de su duro calvario.

Llevaba tres meses trabajando en la Direccion General de Impuestos
Internos, gracias a la recomendacion de un tio politico que habia trabajado
en la «campafa». El sueldo era muy bajo, pero al menos era un sueldo. El
no podia aspirar a mucho: sélo dos afios de Auditoria en la Universidad
Mayor de San Andrés. La necesidad economica lo empujo a abandonar la
carrera.

Sond el teléfono. Era su tio politico, quien le dijo que atendiera
personalmente a un empresario muy destacado; el pariente recalco que se
trataba de alguien muy importante en el ambito politico y empresarial.

Se incorpor¢ pensando que le asustaba la idea de reunirse con alguien
de ese calibre. EI s6lo recibia las solicitudes de devolucion de impuestos
para las exportaciones, y sus contactos eran «tramitadores», auditores
fustrados como él. Sus pensamientos deambulaban entre la incertidumbre
de la reunion y sus eternos problemas economicos y familiares.

Llegd la hora del encuentro y se presentd la persona anunciada, quien
llevd todo el peso de la conversacion. Dijo su nombre, menciond al tio, le
presentd solicitudes de devolucion de impuestos por grandes montos y, por
ultimo, le pas6é un cheque a su nombre por un monto considerable.

Una vez solo, reviso los documentos de inmediato. La partida arancelaria
por la que solicitaban reintegro no correspondia a la partida que figuraba
en la hoja de verificacion de aduanas. Comprendi6 el motivo del cheque.

Se sinti¢ indignado. Levanto el teléfono y pensd en decir que ... con €l
se habian equivocado, que ... tenia sus principios, que ... tenia miedo.
Pero miraba el cheque a su nombre y pensaba que ... tenia tres pagos
vencidos, que ... su hijo no podia seguir asistiendo a la escuela sin material,
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que ... su sueldo era muy bajo para todo el trabajo que realizaba, que ...
si no aceptaba, podia perder el empleo.

Colg6 el auricular?®2,

. QUE SE ESPERABA Y QUE SE LOGRO?

Hemos construido un enfoque de los procesos de formulacion de politicas de
incentivos a las exportaciones en donde se asume que los tecnocratas, al disefiarlas de
acuerdo a sus «percepciones», esperan determinados resultados y comportamientos de
los agentes involucrados. Asimismo hemos descrito las caracteristicas técnicas de los
tres incentivos fiscales a las exportaciones no tradicionales, situando a cada uno en las
opciones de formulacion de las politicas publicas (confianza y desconfianza). Ahora
contrastaremos los resultados esperados con los obtenidos.

Es obvio que, si se confia, existe un riesgo de sobreestimacion de las capacidades
estatales, tal como la desconfianza supone la posible subestimacion de dichas capacidades
(ademas del sacrificio de rigurosidad tedrica por las atrofias estatales).

Presentaremos los resultados en dos niveles: a) resultados numéricos de la aplicacion
de las medidas 3. b) La respuesta de la burocracia estatal y del sector privado frente a
la confianza o desconfianza depositadas en ellos.

EL RIFENT: LAPRIMERA PRUEBA DE LACAPACIDAD DEL ESTADO

El RIFENT -que corresponde a un Estado interventor que genera confianza en su
desempefio- fue concebido pensando en incentivos que impulsaran el crecimiento de las
exportaciones industriales posteriores al proceso de sustitucion de importaciones. Se

12 | a historia es ficticia, dadas las dificultades de realizar entrevistas sobre corrupcion real; se busca
ejemplificar la existencia y la conjugacién de factores como la nominacién de funcionarios publicos
por afinidad politica o nepotismo, la vulnerabilidad a la "captura" a raiz de los bajos salarios y el
grado de capacitacion de la burocracia estatal.

13 No pretendo atribuir el crecimiento de las exportaciones sé6lo a los esquemas de incentivos, pero sin
duda éstos explican las fluctuaciones en los valores de exportacion. En Bolivia existen al menos dos
trabajos que muestran con instrumental econométrico los determinantes de las exportaciones y la
relevancia de cada uno de ellos. Ver UDAPE, 1993, y Antezana, 1993.
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trataba de incentivos selectivos de acuerdo a caracteristicas que se consideraban
«deseables» como fuente de ingresos para el pais.

Con todo, los resultados fueron ambiguos e inestables en el tiempo.

EI RIFENT fue formulado por los tecndcratas de entonces como un claro subsidio al
sector exportador. Cabe resaltar que el disefio de politicas comerciales -y probablemente
de todas las politicas publicas- tiende a una mayor «confianza» en la labor del gobierno
cuando el régimen es dictatorial, pues se supone una mayor rectitud de los responsables.

Se confio en la capacidad del Estado para manejar un esquema de promocion de
exportaciones discrecional, diferenciado y selectivo.

A. Lo esperado y lo obtenido

En los casi 10 afios de vigencia del RIFENT, las exportaciones tuvieron una trayectoria
impredecible y fluctuante entre auges insospechados y bajas abismales. ;Por qué?

Pueden distinguirse dos tendencias: entre 1977 y 1980 las exportaciones presentaron
elevadas tasas de crecimiento. Pero entre 1980 y 1984 descienden vertiginosamente,
entre otros factores por un atraso cambiario del 50% que permitia compensar con el
CERT solo la mitad de la pérdida de competitividad internacional o del poder adquisitivo
interno, por los desordenes en la economia boliviana de entonces y por la inestabilidad
de los incentivos fiscales 4.

Entre 1980 y 1984 las exportaciones pasaron de US$ 150 millones a menos de US$
30 millones, con una tasa de decrecimiento acumulada del 77% con respecto a 1980.
Aun cuando existian incentivos fiscales considerables, la hiperinflacion convirtio los
CERTEX en documentos sin valor (la compensacion se otorgaba en moneda nacional).

La «selectividad» de los productos, por su parte, se dirigié a incentivar los productos
que incorporaban mayor valor agregado, los de zonas deprimidas y los de mayor
incorporacion de insumos nacionales. La selectividad fue fructifera mientras el mecanismo
era realmente de compensacion.

14 Entre 1982 y 1985, por el atraso cambiario del délar oficial y la brecha con el paralelo, que llegé a
una relacion de 15 a 1.
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El RIFENT logro su objetivo de diversificacion de las exportaciones. Por un lado,
descendio el volumen de algunas exportaciones tradicionales dentro de las no tradicionales
(café, azlcar, algodon, cueros, ganado); en el mejor de los casos permanecieron iguales
(artesanias, goma), y las que incrementaron relativamente su valor de exportacion fueron
exportaciones de nuevos rubros.

EI RIFENT fue anulado en 1986 por su incompatibilidad con la prioridad del gobierno
de estabilizar la economia por la hiperinflacién, y con la profunda reforma tributaria
iniciada ese afio. Antes de la hiperinflacion el mecanismo funcion6 como una compensacion
monetaria, logrando impulsar las exportaciones, pero con modificaciones de toda indole:
los porcentajes sobre el valor de exportacion variaban por lo menos dos veces al afio,
porque no existia consenso sobre qué productos incentivar, con qué tasas y bajo qué
modalidades administrativas. Dos veces se dio marcha atrds en las modificaciones; la
ineficiencia de los cambios mostro las discrepancias de los tecndcratas sobre las
caracteristicas técnicas de los mecanismos.

Ademas, y aunque no hay estudios sobre el grado de abuso por parte del sector
privado, se sospecha que existieron, aunque no en grandes proporciones: de lo contrario
se habrian denunciado, como muchos otros abusos del régimen dictatorial, administrador
del mecanismo en sus primeros afios de aplicacion. En los afios siguientes, como las
compensaciones eran infimas por la pérdida de valor de la moneda nacional en la que se
otorgaban los reintegros, no existian motivos para realizar fraudes fiscales.

B. Las lecciones del disefio del mecanismo
a) El principal error: falta de flexibilidad

El instrumento estaba disefiado para funcionar en un marco de estabilidad econdmica,
y no pudo adecuarse a los altos indices inflacionarios.
b) Una segunda leccién: la coherencia y la voluntad politica

Se puede deducir que lo que falto para un verdadero impulso a las exportaciones no
tradicionales fue la coherencia con el resto de las politicas macroecondmicas. La mejor
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politica de promocidn y un sector privado con empuje y ganas no son suficientes para el
éxito en los mercados internacionales. ES necesario un contexto macroecondmico estable
y la voluntad politica para Ilevar a término las medidas.

En el caso del RIFENT, los primeros afios de implantacion tuvieron el efecto esperado,
tanto en la diversificacion como en el aumento total del valor de exportaciones no
tradicionales; después, y a medida que la estabilidad inflacionaria se priorizaba por
sobre el crecimiento econdmico, se agot6 todo esfuerzo de promocion.

¢) Tercera leccion: confianza segun las caracteristicas del gobierno

Los efectos anteriores han sido descritos por varios autores y por otras experiencias
(UNCTAD, 1993; Banco Mundial, 1991). Subsiste un punto para la reflexion: los costos
de asumir una posicion de «confianza» y otorgar subsidios selectivos podrian derivar en
corrupcion publica y rentismo privado.

No fue asi en el caso del RIFENT: el sector privado reacciond de diversa manera
segun su percepcion sobre la fortaleza o debilidad del gobierno para aplicar las sanciones
a los detractores. En el primer periodo, el empresariado percibio una mayor autoridad
de los administradores publicos, por lo que sélo se dieron casos aislados de abuso del
sistema®™. Todos los gobiernos que se sucedieron después fueron considerados «déhbiles»,
pero como las compensaciones eran minimas no habia acicate para el rentismo.

4. EL CRA: (LADESCONFIANZA CORRIGE LAS FALLAS?

Tras la crisis de mediados de los 80 asumid un nuevo gobierno, el que obtuvo
éxitos macroecondémicos en todas las areas: estabilizacion de precios, disciplina fiscal y
monetaria, estabilidad cambiaria. Ahora el desafio era impulsar el crecimiento econdmico.

15 Un ejemplo es la exportacion de manufacturas de oro. Los productos manufacturados recibian las
mayores compensaciones y estaban exentos de todas las regalias (impuestos a las exportaciones).
Los empresarios utilizaron el RIFENT para la exportacion de manufacturas artesanales de oro
macizo. Exportaban grandes volimenes de oro sin pagar regalias y ademas obtenian reintegros
adicionales. Los productos eran fundidos en los paises importadores.
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Como ya se vio, bajo un esquema neoliberal el Estado siguid pensando que debia
intervenir para propiciar el ansiado crecimiento econémico, pero ahora -tras un periodo
de caos- se «desconfiaba» de la capacidad administrativa del Estado. Asi, se decidid un
subsidio uniforme del 10% sobre el valor FOB de exportacion.

Los tecndcratas pensaron que un subsidio flat de 10% evitaria la discrecionalidad
de los burdcratas y con ello los fraudes fiscales, las alianzas con privados y los sobornos.
No fue asi: el mecanismo se convirtio en una ganga para los exportadores
inescrupulosos®®. El rentismo no desaparecié con las reglas uniformes.

Por su parte, los agentes del Estado reafirmaron la negacion de una racionalidad
colectiva, demostrando que los intereses privados actlan en desmedro del beneficio social.

A. Lo esperado y lo obtenido

Sin duda el CRA tuvo un efecto directo: el vigoroso impulso a las exportaciones no
tradicionales. Estas se incrementaron hasta alcanzar en 1990 un valor exportado récord
(aproximadamente, US$ 300 millones). En 1989 y 1990 se triplico el valor exportado,
con tasas de crecimiento de alrededor del 90% respecto al periodo anterior.

El CRA también logrd diversificar las partidas de exportacién: de menos de 100
partidas en 1985 a cerca de 250 en 1991. Nuevas empresas (150) ingresaron a los
mercados internacionales, totalizando 480 exportadoras de productos no tradicionales.

Pero, a partir de marzo de 1991, cuando se reduce el CRA a un sistema de draw-
back (con niveles de 2% y 4% sobre el valor FOB), las exportaciones exhiben un marcado
descenso, también causado por los desastres climaticos y la caida de los precios
internacionales.

16 Uno de sus escasos efectos fue la promocion del turismo del ganado vacuno del oriente boliviano.
En efecto, los ganaderos de la frontera con Brasil cruzaban las cabezas de ganado como exportaciones
ficticias y luego retornaban con ellas. Un ganadero "exporté" en un mismo dia el mismo ganado seis
veces: cruzaba la frontera con el ganado, obtenia las pélizas de exportacidn respectivas y retornaba
al pais por algun punto no controlado de la frontera; repitié el proceso las veces que quiso.
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El bolsillo del pais: el impacto macroeconomico

EI CRA también experimenté modificaciones. La primera, en marzo de 1988, anul6
el CRA para la mineria. La segunda, en agosto de 1990, rebaj6 la tasa de devolucion de
10% a 6%, y la tercera lo reemplazd por un mecanismo de devolucién de aranceles bajo
la modalidad draw-back. Todos los cambios aludian a una misma razén: el gasto fiscal,
que en 1991 Ilegd a representar mas de US$ 26 millones (cerca de un 9% de las
exportaciones no tradicionales de 1991).

B. Las lecciones del CRA
a) Pecado N° 1. exitismo prematuro

A dos afios del establecimiento del CRA la evaluacion del gobierno era de un milagro
en la insercion internacional. Pero los niveles de devolucion se fueron reduciendo por
el elevado gasto fiscal y con ellos los valores de exportacion (aunque no hasta los
niveles previos); es decir, el CRA no logro establecer una base productiva consolidada
para las exportaciones. El exitismo crea un circulo vicioso que retroalimenta el descenso
de las exportaciones. ;Por qué? Porque con un incentivo las exportaciones mas «faciles»
-bésicamente, commodities- son las que incrementan su valor de exportacion; agotados
estos productos, se empieza a exportar otros de maduracion mas lenta. Los empresarios,
al notar que las exportaciones no crecen tanto, piensan que algo anda mal y revisan sus
inversiones y operaciones futuras.

b) El «efecto perverso» de las politicas publicas

Se sabe que en muchos casos las politicas publicas provocan resultados contrarios
a los deseados. Este fenomeno se reflejo en el CRA.

Sus formuladores fijaron una tarifa uniforme por dos motivos: evitar la
discrecionalidad y con ello la defraudacion fiscal, y crear un mecanismo expedito para
la promocidn de exportaciones. Nada de eso se logro. Este esquema no Ilegd nunca a ser
«agil» ni «transparente». De nada sirvio la desconfianza en este caso, porque igualmente
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se abuso del mecanismo, y mucho més que con el subsidio selectivo y discrecional
anterior.

Respecto a las facilidades administrativas, un sistema simplificado con un costo
tan alto produjo una verdadera Iluvia de solicitudes de devolucion, con el consiguiente
retardo de los procedimientos para hacerla efectiva, por los desajustes fiscales causados.
Hoy, a cuatro afios de la supresion del mecanismo, aln existen solicitudes pendientes.
Al ir disminuyendo el porcentaje del CRA, cada vez menos empresas solicitaban los
reintegros a causa de los tortuosos tramites administrativos, que podian acabar con la
paciencia de cualquiera.

¢) Carencia de sefiales claras

Los mecanismos deben estatuir las condiciones temporales de su vigencia, para que
los actores puedan planear sus acciones futuras.

En este caso no se emitieron sefiales claras para que los empresarios percibieran
una regla estable para sus decisiones de inversion y de proyeccion de utilidades. Por
eso abusaron como de una fuente «caida del cielo» para acumular ingresos. Las
modificaciones, que reflejaban el debate abierto entre equilibrio fiscal y promocion de
exportaciones, hicieron que el CRA siempre se percibiera como muy transitorio.

d) Confianza con gobiernos fuertes, si dan pruebas de su fortaleza

EI MNR, gobierno que dictd el CRA, era percibido como «fuerte» pues, junto con
enfrentar exitosamente la crisis econdmica, se mostraba «duro» en el proceso de ajuste.

;Por qué, si los exportadores percibian un gobierno fuerte, abusaron del mecanismo?
Porque nunca se investigd (y menos penaliz0) a quienes se aprovecharon: el gobierno
estaba méas preocupado en reducir el costo fiscal mediante una disminucion del coeficiente
de aplicacion que a través de un mayor control del mecanismo; ademas, se pensaba que
la simplicidad del sistema bastaba para evitar distorsiones.
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Asi, al detectar la inexistencia de un control, el sector privado se dedico a un
abuso masivo que derivo en la supresion del CRA.

e) Falta de priorizacion, coherencia y continuidad de los objetivos

La incoherencia de promover las exportaciones para luego modificar las reglas del
juego por necesidades presupuestarias hizo que los empresarios no vieran las politicas
dirigidas al sector exportador como muy favorables a sus intereses, por lo que las
inversiones privadas de ese periodo correspondieron en general a productos primarios
0 semimanufacturados, de bajas necesidades de inversion.

f) Autonomia del Estado y del sector privado

La confianza de los tecnocratas garantiz0 la autonomia estatal. El mecanismo era
general, no se detectaba mezcla de intereses privados y pablicos, y era imposible presionar
por valores de reintegro mayores.

Esta autonomia al favoritismo y la discrecionalidad del Estado era real; la corrupcion
del mecanismo se dio por incapacidad técnica para comprobar la exportacion efectiva de
los productos (para lo que hubiera hastado un aviso de conformidad en destino).

g) Y... poca capacidad técnica para encarar la complicidad del sector privado

La complicidad de la accion privada cuando se trata de rentas monetarias es un
factor insoslayable. En 1993, se tratd de realizar auditorias externas a empresas
sospechosas de haber abusado del CRA; la respectiva licitacion pablica se declard desierta.
La mayoria, si no todas, de las agencias especializadas tenian como principales clientes
a empresas que habian solicitado el CRA.
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C. ElI CEDEIM: un éxito fugaz

EI CEDEIM fue formulado bajo el concepto de un Estado «neutro» que decidid eliminar
el sesgo antiexportador de la «exportacion de impuestos». Era un sistema integrado de
devolucion de los impuestos internos al consumo y de los aranceles pagados en los
insumos incorporados en el proceso de produccion. Corresponde a un Estado no
interventor, con confianza en la capacidad estatal.

D. Sus resultados

El CEDEIM fue establecido en una ley. Su disefio era eminentemente técnico, con
todo el rigor que aconsejan los textos.

Hasta la promulgacion de la ley, todos concordaban en otorgar la neutralidad
impositiva a las exportaciones. Los problemas se presentaron al elaborar las modalidades
administrativas de funcionamiento.

Los tecndcratas se dividieron en dos grupos: los de Hacienda y la Unidad de Analisis
de Politicas Econdmicas (UDAPE), que pensaban que el mecanismo debia utilizarse
estrictamente para devolver el componente impositivo incorporado en los productos de
exportacion, y los de Industria y Comercio, que querian usar la ley para otorgar subsidios
encubiertos*’. Respecto a la neutralidad impositiva «perfecta», pensaban que no era
viable administrativamente.

Tras numerosas discusiones se acordo que la Gnica forma eficiente suponia dos
condiciones: un sacrificio del rigor tedrico, y que el grado de ese sacrificio surgiera de
un proceso de negociacion entre todos los involucrados.

Hacienda entendid que mecanismos muy complejos implicaban una capacidad
administrativa cuya ampliacion podria anular los beneficios deseados. Industria también
cedio en sus propdsitos. Se optd por otorgar devolucién de impuestos pero con

17 Con los afios, la devolucién de impuestos se ha convertido en una forma de subsidios encubiertos
a las exportaciones, principalmente por la dificultad de evaluar las politicas de los socios comerciales
y porque el GATT se ve imposibilitado de condenar estas practicas sobrecompensatorias. Asi,
muchos paises latinoamericanos otorgan subsidios con el nombre de "reintegros arancelarios".



PATRICIA NODA VIDEA INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES

componentes reducidos de subsidios, los que perseguian la sencillez administrativa antes
que la sobrecompensacion de los sesgos antiexportadores.

Para la devolucion del VA y del ICE (impuesto al consumo especifico) se disefiaron
procedimientos efectivamente neutros, que devolvian los impuestos internos pagados en
el proceso productivo. En el caso del Impuesto a las Transacciones (IT) y del Gravamen
Aduanero Consolidado (GAC), los procedimientos implicaron un sacrificio tedrico para
adecuar la medida a la capacidad administrativa estatal, pero esa desviacion de la
neutralidad se sustentaba en un estudio técnico de matrices insumo-producto que
cuantificaban los montos. No se previeron sistemas generalizados de devolucion como
en el CRA, pero si niveles promedio segin los componentes impositivos incorporados
que las matrices indicaron.

El sacrificio tedrico estuvo dentro de los margenes aceptables para Hacienda y para
la normativa internacional 8,

El sector privado también hizo su parte

Eliminado el CRA por el abuso de algunos, el propio sector privado tenia interés en
un control mas riguroso que en el pasado.

Ademas, por primera vez los empresarios de todas las regiones del pais se
movilizaron para incorporar equipos técnicos que debatieran y presentaran sus demandas
ante las autoridades.

Por altimo, entendieron que los subsidios desproporcionados de antafio no podian
durar por el alto costo que representaban, por lo que optaron por la demanda de
estabilidad de las reglas del juego a cambio de menores tasas de compensacion.

E. Lo esperado y lo obtenido

Analizando la estructura de las exportaciones totales se observa que desde 1984 las
exportaciones no tradicionales han ganado participacion frente a las exportaciones mineras

18 ver anexo 3 para el funcionamiento de la devolucién del IVA, y anexo 4 y 5 para ejemplos de
desviacion de la neutralidad.
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y de hidrocarburos. En 10 afios han aumentado su participacion 10 veces: de un 4% en
1984 a mas del 40% en 1994, Asimismo han triplicado su valor exportado, de US$ 150 a
456 millones, alcanzando en 1994 un récord historico.

En 1990 los productos primarios representaban el 42% del total. Entre 1993 y
1994, ya vigente el CEDEIM, los productos primarios representan el 14%, y el resto
corresponde a los productos elaborados (37%) y semielaborados (49%). Es decir, este
sistema incentiva la exportacion de productos con algln grado de elaboracion.

a) Los beneficios entre las empresas grandes y las chicas

Los resultados parecen confirmar la experiencia internacional, que sefiala que el
beneficio de las concesiones depende bastante de los ingresos de la rentabilidad
exportadora: «... esas concesiones proporcionan mayores beneficios a las compafias
acreditadas con importantes cifras de exportacion que a las recién establecidas en el
sector, cuyos beneficios probablemente sean escasos durante los afios iniciales (...) no
obstante, la eficacia de esas concesiones para estimular un incremento
adicional de las exportaciones puede ser mayor en el caso de los nuevos
exportadores...»*°,

Este parece haber sido el caso del CEDEIM: aunque sus mayores usuarios son
empresas grandes y consolidadas en Bolivia y aunque las principales exportaciones
crecieron, cada vez es mayor el numero de partidas arancelarias con destino a la
exportacion, y éstas incrementaron sus exportaciones mas aceleradamente que las
empresas grandes %,

b) EI decreto de madrugada: un intento de modificacion del CEDEIM

Durante dos afios, entre 1993 y 1994, el mecanismo funciond mejor que todos los
precedentes. Los tramites era &giles, las exportaciones crecieron sustancialmente, se
realizaban evaluaciones periodicas inter-agentes acomodando el mecanismo de acuerdo a
su desempefio, y las relaciones se tornaron continuas y respetuosas.

19 UNCTAD, 1993.
20 ver para mayores detalles: Noda, Patricia, Incentivos a las exportaciones no tradicionales,
Universidad Catdlica Boliviana. Economia, 189.
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El autocontrol de los empresarios fue algo inédito e inesperado. La experiencia de
subsidios previos eliminados por el abuso condujo a que las camaras de comercio y
gremios privados propusieran investigaciones cuando se sospechaba alguna irreqularidad.
Tal fue el caso del oro, la soya, las manufacturas de madera, etc., donde los propios
empresarios propusieron una fiscalizacion mas rigurosa.

Varios factores incidieron en este buen comportamiento, pero lo central es que se
establecieron los cimientos de relaciones de verdadera confianza entre todos los
agentes.

Los empresarios se sintieron parte del proceso modernizador; percibieron sefiales
claras de que el gobierno tenia interés en promocionar las exportaciones, y realizaron
asi inversiones a largo plazo -la inversion privada se elevd ese afio mas de un 100%- 2
ademas, reconocieron las restricciones del gobierno para otorgar reintegros mas elevados
y aceptaron los coeficientes negociados.

Los burdcratas estatales también se sintieron parte del proceso. Intervinieron en la
elaboracion de los decretos que requlaban las modalidades de devolucién de impuestos,
e incorporaron alli sus sugerencias sobre como agilizar los tramites y como realizar
auditorias a los empresarios privados.

Puede parecer que estemos sobredimensionando el impacto de las relaciones mutuas
en el éxito del mecanismo. Veamos qué paso con el CEDEIM.

En 1994, nuevas autoridades asumieron la Secretaria de Industria y Comercio y la
Secretaria de Finanzas, y se realizo una reforma tributaria, por lo que decidieron alterar
las modalidades de devolucion para adecuarlas a las nuevas reglas. EI cambio fue
sustancial. Las modificaciones apuntaron al respeto a la «neutralidad impositivar,
eliminando los procesos de negociacion y de concertacion ya experimentados. Desde
entonces, el mecanismo dejo de funcionar.

De enero a julio de 1995, los tramites de devolucion de impuestos se paralizaron,
y hoy funcionan deficientemente. ;Los motivos? Los mismos errores del pasado.

21 Lainversién privada, Ministerio de Exportaciones y Competitividad Econdmica, 1993.
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En primer lugar, las nuevas modalidades de incentivo fueron promulgadas en un
decreto supremo de un dia para otro -el «decreto de madrugada»-, sin que nadie fuera
de los tecndcratas supiera de su advenimiento.

Los exportadores reaccionaron airadamente; su movilizacion y la amplia cobertura
periodistica consiguiente fueron fruto?, en primer lugar, de que se habian acostumbrado
a una nueva forma de relacion con el sector publico y sentian esta nueva medida como
«un golpe por la espalda»; en segundo lugar, se sintieron defraudados porque ya habian
percibido que el gobierno estaba tomando en serio la necesidad de reglas del juego
estables para los empresarios.

En vista de las protestas, el «decreto de madrugada» se derogd sin haber entrado
nunca en vigencia, y el gobierno decidio reelaborarlo de forma concertada.

El nuevo CEDEIM fue una suerte de «didlogo de sordos» donde los agentes, por el
deterioro de las relaciones, ya no aceptaban el punto de vista de los demas. Se negociaba
por posiciones -un juego de suma cero- y no buscando otras opciones. Finalmente, se
retornd al antiguo CEDEIM pero con tasas de devolucion menores y otras modificaciones.
Al contrario de la primera vez, el mecanismo tardd mucho tiempo en funcionar
eficientemente. La relacion entre tecndcratas, burdcratas y empresarios privados se
deteriord y dentro del propio gobierno se establecio un duelo implicito entre Finanzas
e Industria, que no hizo més que desorientar al empresariado.

Las exportaciones siguen creciendo? en el corto plazo, pero, cuando se trata de
planificar operaciones futuras, los empresarios adoptan una posicion de «sentarse y
esperar »?,

22 Estas afirmaciones provienen de una entrevista realizada a Marcos Iberkleid, miembro destacado
del directorio de la Camara Nacional de Exportadores.

23 Las que presentan altas tasas de crecimiento corresponden a productos primarios (principalmente
soya), las menos riesgosas y las que requieren menos inversion.

24 Esta afirmacién se apoya en pocas observaciones, pero de bastante relevancia. Se realizaron
encuestas a dos de las seis mayores empresas de exportaciones no tradicionales: Moda Express y
DIMA S.A.
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F. Las lecciones
En los tiempos de gloria: antes del intento de modificacion

La leccion mas importante aqui es la de formular politicas con confianza, pero
previendo las posible fallas de la capacidad estatal y compartiendo responsabilidades
con el sector privado. EI CEDEIM otorgo subsidios al sector privado y discrecionalidad
a los funcionarios para su administracion ?, pero «confié» después de haber tomado
medidas para remediar las posibles debilidades del sistema.

Esta es una diferencia crucial entre el CRA y el CEDEIM. EIl primero adopté una
posicion de desconfianza y reglamento fijando una regla uniforme para evitar las falencias
del sistema. EI CEDEIM, en su primera etapa, reglament6 desde la confianza atacando los
problemas en su origen. Ademas, el sector privado intervino en la formulacién y aplicacion
del mecanismo, por lo que se sentia en parte responsable de sus resultados.

G. ;Como se atacaron los problemas?
a) Capacidad administrativa

Se capacito a personal a nivel nacional, y en algunos casos se otorgaron incrementos
salariales para despertar una motivacion.

También se desconfiaba de la fiscalizacion del mecanismo, por lo que se decidio
licitar al sector privado las actividades de auditoria. Los recursos de la licitacion de
auditorias nunca llegaron, y el propio sector pablico -a través de la Direccion General
de Impuestos Internos (DGII) y el Sistema de Ventanilla Unica para las Exportaciones
(SIVEX)- se hizo cargo de los procedimientos de manejo y control del CEDEIM: contra lo
pronosticado, el proceso funcion6 eficazmente.

A veces se tiende a subestimar la capacidad de aprendizaje de la burocracia publica.
Ademas, las tareas de alta complejidad pueden ser realizadas si existe una politica de
«insercion» y acoplamiento de las funciones y objetivos del gobierno con las de los
funcionarios publicos (ver mas adelante).

25 Dicha discrecionalidad otorgada se describe en los Anexos.
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b) Autonomia del Estado

Por los antecedentes de abuso no se pensé en reglas fijas, sino en un punto
intermedio entre lo rigido y lo discrecional. Puesto que es mas facil capturar a pocos
funcionarios que a muchos, se conformé una comisién multiinstitucional que decidia los
aspectos discrecionales.

Al detectar intereses privados poderosos y peligrosos, se decidio establecer
auditorias a los sospechosos. Aunque éstas no se concretaron, la publicitacion de la
licitacion y el silencio tras su fracaso indujeron a muchos a pensar que si se habian
realizado.

¢) Sector pablico y privado sentados en la misma mesa y no frente a frente

Otro factor que contribuyd a una confianza mutua fue el intento de «ponerse uno en
el lugar del otro». Asi, las sucesivas negociaciones pudieron avanzar en la identificacion
de los mecanismos cercanos al Optimo para la promocién de exportaciones.

A la inversa, la formulacion vertical del CRA y el RIFENT no contemplo consultas a
otros agentes sobre la viabilidad y conveniencia de dichas medidas.

En las negociaciones del CEDEIM se consultd a ejecutores de politicas a todos los
niveles: directores, jefes de departamento, funcionarios administrativos, etc. Ello, por
las funciones contrapuestas en la DGII y la Secretaria Nacional de Industria y Comercio:
La primera amplia los recursos del Tesoro; la segunda los reduce.

La idea era incorporar en los «recaudadores» la nocién de que, si se producia més,
se recaudaria mas. Era la primera vez que se iba més alla del simple disefio de politicas
por una clpula tecndcrata que decidia el futuro del d@mbito econdmico.

Por otro lado, cuando detectaban trabas administrativas, estas reuniones
interinstitucionales las presentaban a las comisiones multipartitas y, como estaban
presentes todos los involucrados, se tomaban las medidas necesarias sin necesidad de
sufrir el retardo tradicional de las normas legales.

Los empresarios privados de todas las escalas intervinieron activamente y tecnificaron
sus equipos institucionales. De alli surgio la idea de regularizar este tipo de interacciones,
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conformandose el Consejo Nacional de Comercio Exterior, en el que se deciden todas las
politicas comerciales.

d) Flexibilidad, cuando y para qué

Mucha flexibilidad confunde a los privados al momento de proyectar sus utilidades.
Poca flexibilidad impide corregir los mecanismos «en el camino», retroalimentadas las
fallas mediante las relaciones interagentes. ;Donde esta el punto de equilibrio? Encontrarlo
es tarea de los encuentros multisectoriales, donde cada institucion presenta sus posiciones
y se Ilega a un acuerdo.

En el caso del CEDEIM se otorg0 flexibilidad en los procedimientos de determinacion
de coeficientes y control y evaluacion; una flexibilidad administrada por numerosas
instituciones, que dificultaba el abuso del mecanismo.

H. Tras el «decreto de madrugada»
Las consecuencias de las malas relaciones interagentes

Los funcionarios estatales deben aprender que vivimos una época de consenso. Ya
no es posible disefiar una politica verticalmente, sobre todo en éareas en las que los
interesados han sido previamente incorporados y consultados.

La apresurada derogacion de un decreto supremo que nunca entro en vigencia hizo
al gobierno perder credibilidad frente al sector privado y a los propios administradores
publicos, lo que nos ensefia que existe una responsabilidad en las autoridades de turno
de conservar la confianza sustentada en antecedentes de interrelaciones pasadas. ES muy
dificil recuperar esa confianza.

Este mecanismo habia funcionado mejor que ningln otro durante dos afios, y hoy se
encuentra casi paralizado. Y la diferencia no se refiere a los diferentes coeficientes de
devolucion, sino a la forma de concepcion de las diferentes medidas.
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CONCLUSIONES Y UNA REFLEXION

Cuando se habla de politicas comerciales se hace alusion a tres etapas y tres grupos
de agentes econdmicos: la formulacion y por lo tanto los tecndcratas del comercio
internacional; la aplicacion y con ello los administradores del Estado; y los impactos y
resultados, que en Gltima instancia dependen de los privados.

Aqui se analizaron las politicas de incentivos a las exportaciones en estas diferentes
fases y la interaccion de los agentes involucrados en tres regimenes. Con este fin se
presentd una sistematizacion de la toma de decisiones de los formuladores de politicas
al momento de decidir las modalidades para promocionar las exportaciones.

La eleccion de las opciones ha dependido, en la practica, del escenario en el que
operan los formuladores de politicas: confianza o desconfianza ante la capacidad
administrativa estatal y ante su autonomia de presiones politicas y corporativas.

La tendencia mundial y el desencanto de los modelos intervencionistas parece indicar
que nos movemos hacia modelos de desconfianza. Recientemente se ha tendido al
desarrollo de modelos tedricos como el de inconsistencia dindmica de las politicas, el
de las irreversibilidades e histéresis y el de busqueda de rentas.

Estos modelos en general recomiendan reglas uniformes y simples, antes que
selectivas y diferenciadas; no delegar mucha discrecionalidad a los burdcratas; contemplar
reglas o salvaguardias para evitar los cambios, y evitar incorporar al sector privado en
la toma de decisiones de politicas piblicas (porque solo existen «intereses privados»).

Sin embargo, las conclusiones del presente estudio de caso indican lo contrario.

Aunque en Bolivia cada una de las modalidades de incentivos incrementd los valores
de exportacion, otros factores «secundarios» las diferenciaron: consolidacion en el largo
plazo de los volimenes de exportacion, eficiencia administrativa, correcta utilizacion de
los mecanismos, eficiencia en el costo fiscal y promocion de la inversion en el largo
plazo.

El régimen que obtuvo los mejores resultados «secundarios» fue aquel que otorgo
mayor diferenciacion, mayor discrecionalidad a los funcionarios publicos, mayor
flexibilidad y la incorporacion de todos los agentes en la creacion de los incentivos.
Veamoslo:
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1. UNIFORMIDAD Y SELECTIVIDAD

La experiencia del RIFENT y el CEDEIM muestran que es posible una mayor
selectividad de los productos a promocionar siempre y cuando se ataquen previamente
los problemas que podrian ocasionar un mal uso del mecanismo. EI CRA -disefiado bajo
el concepto de uniformidad- fue el régimen que registré mayores indices de corrupcion.

2. DISCRECIONALIDAD

La experiencia del RIFENT y el CEDEIM muestra que si se incorpora a los
funcionarios estatales en la fase de formulacidn, si se los involucra con los objetivos de
las medidas, si se les otorgan los incentivos salariales adecuados, es posible obtener
buenos resultados.

3. FLEXIBILIDAD

La experiencia del RIFENT hace patente la necesidad de un disefio dictil, capaz de
adecuarse a los cambios del entorno nacional e internacional, aun cuando esa flexibilidad
pueda provocar cierta incertidumbre al sector privado. Debe buscarse un nivel de
flexibilidad de equilibrio donde los instrumentos puedan ser corregidos en un marco de
estabilidad basico para que los exportadores puedan planificar sus operaciones en el
largo plazo. Un consejo mixto podria determinar los espacios de flexibilidad, como en el
caso del CEDEIM.

4. LA INCORPORACION DE LOS OTROS AGENTES EN EL DISENO DE LAS
MEDIDAS

En Bolivia, los debates tedricos y las resoluciones se limitaron generalmente al
plano de los tecndcratas del sector plblico; pocas veces se realizaron consultas y
negociaciones con los ganadores y perdedores de las medidas, y menos aln con los
directos responsables de la aplicacion de las politicas.
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De estos cuatro factores se deducen algunos denominadores comunes:

A. En primer lugar, se aconseja actuar con confianza solo si se han atacado las
posibles fallas y los espacios de abuso del mecanismo. Se debe aprender a formular
politicas que ataquen los problemas en su origen, sin postergarlos para las
reglamentaciones. No deben crearse y eliminarse mecanismos porque algunos abusan de
sus beneficios. La tendencia debe ser atacar las causas reales que permiten ese tipo de
actitudes. Por ejemplo:

Si los exportadores cambian de partida arancelaria «artificialmente» para obtener
mayores reintegros, se pueden limitar los digitos de las partidas en la
reglamentacion, o permitir que un Consejo bipartita determine qué partidas
deben o no realizar el salto de niveles.

Si el problema es la comprobacion de las solicitudes, debe reforzarse la
capacidad técnica y mejorar el sistema.

Si el problema es la verificacion en aduanas, se puede reforzar la
institucionalidad a través de mayor gasto publico o de una licitacion de servicios
al sector privado.

B. En segundo lugar, estos cuatro factores deben acompafarse de capacidad
administrativa y autonomia estatal para triunfar en la promocion de las exportaciones.

C. A ello se afiaden algunos elementos procedentes de las lecciones de la tercera

parte:

La voluntad politica

La coherencia en los objetivos de gobierno

La emision de sefiales claras y transparentes

El sector pablico al lado del privado y no frente a frente

La trasmision mediante sefiales creibles del grado de autoridad
Y sobre todo, las relaciones retroalimentadoras e iterativas

Como estas recomendaciones, existen muchas otras que indican hacia donde deben
avanzar las politicas de insercion internacional. Hay pautas sobre como deben ser los
incentivos: acotados, con limites en el tiempo, desviarse un poco de la neutralidad y
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hacerlo selectivamente, compensar los sesgos antiexportadores especificos de la
proteccion, etc.?®

Y una cosa sigue siendo obvia: para evitar la exportacion de impuestos, y para
incursionar en los mercados internacionales, es necesario devolver impuestos a las
exportaciones.

Las posibles modalidades para adecuarse a la Ronda Uruguay son muy complejas
(arancel cero para los insumos, regimenes de internacion temporal, regimenes
determinativos, etc.) y los resultados de cada una son ambiguos. Como hemos visto,
hay una forma de disminuir la brecha entre lo que se espera en la teoria y lo que se
obtiene en la practica, que es la consideracion de factores no econémicos.

5. UNAULTIMAREFLEXION

La elite tecnocratica, que funciona como un satélite estatal por las diferencias
salariales, de capacitacion, de temporalidad, de habitos culturales, etc., ha adoptado
alternativas de intervencion o de no intervencion de acuerdo a la macroeconomia, a las
disposiciones internacionales, a las decisiones de los acuerdos de integracion, etc. Pero
en el momento de decidir las modalidades especificas, se ha movido alternativamente
entre los escenarios de confianza y los de desconfianza. Esta intermitencia parece logica:
tras los abusos se tiende a reducir los espacios de flexibilidad y discrecionalidad de los
mecanismos.

Pero, yendo més alld de este primer movimiento, en Bolivia existe un desplazamiento
mas de fondo, y dice relacién con que a medida que se avanza en modelos de promocion
de exportaciones y dada la nueva normativa internacional de la Ronda Uruguay, se esta
produciendo una rotacion secuencial hacia un laisser-faire en las politicas de incentivos
a las exportaciones. Ampliando esta idea vemos que primero se partio con el RIFENT
con intervencién y confianza, luego se pasé al CRA con la misma intervencion pero ya
con desconfianza; el CEDEIM, aunque implica un retorno a un escenario de confianza,

26 CEPAL, 1994.
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opta por la no intervencion; la dltima tendencia -reflejada en el «decreto de madrugada »-
son hacia la no intervencion total.

El avanzar hacia un laisser-faire en el comercio internacional puede ser o no lo
optimo, dependiendo de cada pais y de los contextos. Cada gobierno debe decidir si
adscribe o no a la Ronda Uruguay. Aun asi existe una cuestion de fondo que es necesario
destacar.

A medida que nos alejamos de modelos paternalistas en el comercio exterior
(aranceles, licencias, cupos, subsidios, tipo de cambio, etc.) se deterioran las relaciones
sector publico-sector privado empresarial. Ello no sorprende puesto que se eliminan
los beneficios a los empresarios; pero no es un efecto deseable, porque hay muchos
desafios que deben enfrentar juntos si ambos desean cumplir sus objetivos: los gobiernos,
mayor crecimiento econémico y mayor insercion internacional; y los empresarios
privados, mayor produccion, mayores exportaciones y mayores utilidades.

Los espacios de trabajo conjunto (como el desarrollo tecnoldgico) se han ampliado
con la Ronda Uruguay: deben modificarse la institucionalidad y las condiciones vigentes,
el control de calidad y normalizacion, los tramites de exportacion (fito y zoosanitarios,
sellos verdes, antidumping, etc.).

Se presentan tres desafios complejos -y probablemente contrapuestos- para los
formuladores de politicas comerciales: avanzar hacia una mayor insercion internacional,
mantener positivas relaciones publico-privadas y adecuarse a la normativa de la Ronda
Uruguay, lo que implica desmantelar los enclaves intervencionistas persistentes.
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VI. ANEXOS

1. SUBSIDIOS ALAEXPORTACION

De acuerdo al D.S. del Pacto Andino, se consideran subsidios a la exportacion de
naturaleza tributaria y los derivados de regimenes aduaneros, entre otros, los siguientes:

La exencion, devolucion o aplazamiento total o parcial de los impuestos directos
0 de las cotizaciones de seguridad social que paguen o deban pagar las perso-
nas naturales o juridicas, en tanto dichas ventajas se concedan especificamente
en funcién de las exportaciones.

La concesion, para el calculo de la base sobre la cual se aplican los impuestos
directos, de deducciones especiales directamente relacionadas con las
exportaciones o los resultados obtenidos en ellas, superiores a las concedidas
respecto de la produccion destinada al mercado doméstico.

La exencion, devolucién o aplazamiento total o parcial de los impuestos
indirectos sobre la produccion y distribucién de productos exportados, incluidos
los impuestos indirectos sobre los insumos, por una cuantia que exceda a los
impuestos percibidos sobre la produccion y distribucién de productos similares
cuando se venden en el mercado doméstico. Pueden también ser objeto de
exencion, devolucion o aplazamiento la totalidad de los impuestos sobre los
insumos consumidos en la produccion del producto exportado.

En el caso de los impuestos especiales o selectivos al consumo que graven los
insumos, el monto del reintegro se determina de acuerdo con su incidencia real
en el costo de produccion de los bienes de exportacion.

La devolucidn, exencidn, suspension o aplazamiento total o parcial de los
gravamenes a la importacion de materias primas, insumos y bienes intermedios
que formen parte de las mercancias de exportacion, cuya cuantia exceda a los
montos efectivamente percibidos o que corresponda percibir.
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2. ANALISIS DE LANEUTRALIDAD IMPOSITIVAEN LADEVOLUCION DEL
IMPUEST O AL VALOR AGREGADO

He aqui dos ejemplos para analizar la devolucion del IVA (13% en Bolivia):

A. El primero muestra como funciona la devolucion para dos empresas exportadoras
que incorporan diferentes porcentajes de valor agregado (utilidades, servicios, etc). La
empresa A incorpora 50% de valor agregado; la empresa B, 100% de valor agregado.
Ambas adquieren insumos por US$ 100.000 (Cuadro 1).

CUADRO 1: DEVOLUCION DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO (EN US$)

EMPRESA A EMPRESA B

Compra de mat. prima e 100.000 100.000
insumo (sin 13%) 87.000 87.000
Valor agregado y otros 43.500 87.000
Valor de exportacién

Devolucién IVA (13% 16.965 22.620
sobre el valor FOB) 13.000 13.000
Crédito fiscal

SALDO 3.965 9.620

Ambas empresas lograron acumular créditos fiscales inferiores al limite del 13%
sobre el valor FOB, por lo que el monto de devolucion sera el crédito fiscal y no el
«techo del IVA ».

Se trata sin duda de una devolucion plena de impuestos, pues les reintegran
exactamente el valor que pagaron por impuestos en la adquisicion de sus insumos. La
empresa A recupera 9,96% sobre el valor FOB, y la sequnda recupera 7,47%.
Compardandolas, vemos que el sistema actual incentiva una mayor incorporacion de valor
agregado, pues asi se eleva el monto potencial o «techo del IVA ».
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Tenemos %7
P=CIN+CIM+ VA
donde:

P = precio del producto de exportacion

CIN = Consumo intermedio nacional

CIM = Consumo intermedio importado

VA = Remuneraciones, impuestos, excedente bruto de explotacion

Si el valor de la exportacion es la suma del CIN y el CIM y del valor agregado,
entonces es correcto que los exportadores soliciten porcentajes sobre el valor FOB de
exportacion menores al 13% (solicitar el techo del IVA significaria que el valor de
exportacion del producto no tiene utilidades ni uso de otros factores no sujetos al IVA
0 a su devolucion, y que solo se compone de compras de insumos).

B. No obstante, podria pasar que el reintegro sea igual o superior al limite del
13% sobre el FOB de exportacion. Veamos el ejemplo de otras 3 empresas (Cuadro 2):

La empresa C es una comercializadora cuya utilidad se encuentra en el monto
de reintegro de la devolucion de impuestos. Incorpora 15% de valor agregado.
La empresa D comprd maquinaria y equipo e incorporo valor agregado por 50%.
La empresa E realizd inventarios (stocks) de materias primas e insumos, y
solicita reintegro por materias primas e insumos que no han sido incorporados
en las mercancias exportadas. Incorporo valor agregado por 50%.

La empresa C, que afiadid 15% de valor agregado, no tiene saldo a favor ni en
contra, es decir, el techo del IVA es exactamente igual al crédito fiscal acumulado. Por
tanto se le reintegra exactamente lo que pagd por concepto de IVA en la compra de sus
insumos. Este podria ser el caso de un comercializador que compra el producto y lo
exporta al mismo precio que lo obtuvo, obteniendo de utilidad el 13% de la devolucion
del impuesto pagado.

27 Ecuacion simplificada para el analisis.
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La empresa D adquirié maquinaria y equipo por valor de US$ 100.000. El precio
del producto exportado no incluye la totalidad del valor de la maquinaria, por lo que el
exportador acumula un crédito mayor al techo del IVA. Como la devolucion es el minimo
entre el crédito fiscal y el techo del IVA, se devolvera al exportador el valor méximo de
devolucion, el «techo del IVA». Este exportador arrastrard el saldo del crédito fiscal al
proximo mes.

La empresa E comprd insumos por valor de US$ 100.000, utilizando slo el 50% de
ellos en el producto de exportacion. Solicita devolucion por el total de la compra de los
insumos y obtiene, al igual que en el caso previo, un saldo a su favor mayor que el
limite de devolucion.

CUADRO 2: DEVOLUCION DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO (EN US$)

EMPRESA C EMPRESA D EMPRESA E
Compra de mat. prima e 100.000 100.000 100.000
insumo (sin 13%) 87.000 87.000 87.000
Stock de materias 43.500
primas (50%)
Compra de equipo y 100.000
maquinaria Sin 13% 87.000
Valor agregado y otros 13.000 43.500 21.750
Valor de exportacion 100.000 130.500 62.250
Devolucién IVA (13% sobre valor FOR) 13.000 16.965 8.482
Crédito fiscal 13.000 26.000 13.000
SALDO 0 -9.035 -4.518
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Las empresas A, B y C representan casos en los que se otorga el reintegro por
concepto del IVA bajo el principio de neutralidad impositiva. Los casos Dy E presentarian
distorsiones: el primero, porque la devolucion de impuestos a la maquinaria deberia
estar en relacion al gasto en consumo del bien de capital, a la depreciacion. Pero como
el crédito-débito fiscal tiene un limite de 13% sobre el valor FOB, la devolucion se
realiza de acuerdo a las cantidades producidas y exportadas en cuotas mensuales, pudiendo
parecerse a un método de depreciacion. Se puede afirmar, por tanto, que el sistema de
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devolucion del IVA constituye un sistema neutro de devolucion de impuestos, pero esta
neutralidad depende del control de las autoridades pertinentes.

3. ANALISIS DE LANO NEUTRALIDAD DE LADEVOLUCION DEL IMPUESTO ALAS
TRANSACCIONES (IT)

EI'IT es un impuesto en cascada, lo que significa que el precio final del bien exportado
tiene un efecto acumulado de contribuciones por IT. La tasa del impuesto a las transacciones
es de 2% sobre toda transaccion de bienes y servicios, excluidas las importaciones.

En el precio del producto hay dos tipos de efectos causados por el pago del IT: los
efectos directos por el 2% de la compra de insumos y bienes incorporados en el producto
final, y los efectos indirectos generados por el efecto en cascada. Veamos un ejemplo de cada
uno en la fabricacion de la partida arancelaria de libros 2. El ejemplo muestra la produccion
de libros en dos fases: la fabricacion del papel y la de los libros propiamente tales.

CUADRO 3: DEVOLUCION POR IT MENOR A LO EFECTIVAMENTE PAGADO

FASE 1. PAPEL

DETALLE VALOR

Consumo intermedio importado 1.001.660

Consumo intermedio nacional 2.493.552

Total consumo intermedio 3.495.212

Otros (remuneraciones, impuestos, etc.) 1.093.302

INSUMO TOTAL 4,588.514

DETALLE % VALOR

Ventas mercado interno 67 4,588.514

Ventas mercado externo 33 0

Otros ingresos 0

Total ingresos 100 4.588.514

Variaciones de existencias 0

PRODUCCION 4,588.514
IMPUESTO A LAS TRANSACCIONES PAGADO:

CONCEPTO DEVOLUCION

IT pagado:

- consumo intermedio nacional 2.493.552

- total IT pagado por insumos de las 49.871

ventas externas

28 | os datos del Formulario Unico Econémico fueron modificados para simplificar este ejercicio.
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FASE 2: LIBROS

DETALLE VALOR
Consumo intermedio importado 870.534
Consumo intermedio nacional 4.588.514
Total consumo intermedio 5.459.048
Otros (remuneraciones, impuestos, etc.) 70.000
INSUMO TOTAL 5.529.048
DETALLE % VALOR
Ventas mercado interno 0 0
Ventas mercado externo 100 5.529.048
Otros ingresos 0
Total ingresos 100 5.529.048
Variaciones de existencias 0
PRODUCCION 5.529.048
IMPUESTO A LAS TRANSACCIONES PAGADO:
CONCEPTO DEVOLUCION
IT pagado:
- consumo intermedio nacional 4.588.514
- total IT pagado por insumos de las 91.770
ventas externas
DEVOLUCION DEL IT FASE 1 Y FASE 2
CONCEPTO DEVOLUCION
IT pagado:
- Fase 1 49.871
- Fase 2 91.770
TOTAL 141.641
IT reintegrado:
- Ventas externa *2% 110.580
DIFERENCIA 31.061
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La empresa X que fabrica el papel utiliza insumos nacionales por un valor de
2.493.552 bs; el impuesto pagado por este consumo intermedio es de 49.871 bs.

Suponiendo que vende toda su produccion a una empresa Y dedicada a imprimir
libros, entonces el precio del producto contiene un componente impositivo derivado de
la compra de insumos por la empresa productora de papel.

La empresa Y paga el 2% por la compra del papel para la fabricacion de libros.
Entonces, el precio del producto final contendra los dos efectos: el efecto indirecto, por
la compra de los insumos para el papel que pago la empresa X -pero lo traslada en el
precio-, y el efecto directo por la compra del papel que pagd la empresa Y. La suma de
ambos efectos da un total de 141.641 bs., de los cuales 49.871 corresponde al IT
pagado por la empresa X y 91.770 bs. pagados por la empresa Y.

Si esta (ltima exporta toda su produccion, la devolucién bajo el CEDEIM sera de
110.580 bs., lo que representa el 2% del valor de exportacion. Pero lo efectivamente
pagado por esta empresa fueron 141.641 bs., que corresponden a un 2,56% sobre el
valor de exportacion, En este caso se estd creando un sesgo antiexportador, por el no
reintegro de 0,56% sobre las exportaciones.

El precio del producto, por integrar componentes impositivos, pierde competitividad.

4. ANALISIS DE LANEUTRALIDAD DEL GRAVAMEN ADUANERO CONSOLIDADO

El GAC, al igual que el IT, tiene un efecto directo y uno indirecto.

El directo lo dan las importaciones directas realizadas por la empresa exportadora.
Los efectos indirectos corresponden a insumos importados por terceras personas que la
exportadora adquirid en el mercado interno, e insumos nacionales adquiridos en el
mercado interno para cuya elaboracion se utilizaron insumos importados.

Determinaremos tales efectos del GAC con el mismo ejemplo utilizado para la
explicacion del efecto en cascada del IT.
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CUADRO 4: DEVOLUCION POR GAC MENOR A LO EFECTIVAMENTE PAGADO

FASE 1: PAPEL

DETALLE VALOR
Consumo intermedio importado 1.001.660
Consumo intermedio nacional 2.493.552
Total consumo intermedio 3.495.212
Otros (remuneraciones, impuestos, etc.) 1.093.302
INSUMO TOTAL 4.588.514
DETALLE % VALOR
Ventas mercado interno 67 4.588.514
Ventas mercado externo 33 0
Otros ingresos 0
Total ingresos 100 4.588.514
Variaciones de existencias 0
PRODUCCION 4.588.514
GRAVAMEN ADUANERO CONSOLIDADO PAGADO:
CONCEPTO MONTO
GAC pagado:
- consumo intermedio importado 2.001.660
- total GAC pagado por insumos 200.166
FASE 2: LIBROS
DETALLE VALOR
Consumo intermedio importado 870.534
Consumo intermedio nacional 4.588.514
Total consumo intermedio 5.459.048
Otros (remuneraciones, impuestos, etc.) 70.000
INSUMO TOTAL 5.529.048
DETALLE % VALOR
Ventas mercado interno 0 0
Ventas mercado externo 100 5.529.048
Otros ingresos 0
Total ingresos 100 5.529.048
Variaciones de existencias 0
PRODUCCION 5.529.048
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GRAVAMEN ADUANERO CONSOLIDADO PAGADO:

CONCEPTO MONTO

GAC pagado:

- consumo intermedio importado 870.534

- total GAC pagado por insumos 87.053
DEVOLUCION DEL GAC FASE 1 Y FASE 2

CONCEPTO DEVOLUCION

GAC pagado:

- Fase 1 200.166

- Fase 2 87.053

TOTAL 287.219

GAC reintegrado:

- Ventas externa *4% 221.162

DIFERENCIA 31.061

En la fase 1, el consumo intermedio importado fue de 2.001.660 bs., por lo que el
GAC pagado por tales insumos es de 200.166 bs. Si la empresa vende toda su produccion
a una empresa fabricante de libros, el precio de los insumos para la fase 2 ya incluye
un componente arancelario trasladado al producto final (efecto indirecto). A su vez,

la empresa exportadora importa en la fase 2 otros bienes, pagando aranceles por
87.023 bs.

La suma del GAC pagado en ambas fases da 287.219 bolivares pagados, el 5,2% del
valor FOB de exportacion, mientras que la devolucion corresponde solo al 4% de ese
valor.

Por consiguiente, la devolucion por el GAC no es neutral impositivamente, pues
unas veces otorga subsidios y otras crea sesgos antiexportadores; eventualmente podria
llegar a ser neutral. Al contrario del IT, este sistema de devolucidn incentiva el uso de

insumos nacionales, y, al igual que el IVA y el IT, fomenta la incorporacion de mayor
valor agregado.
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VII.
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