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PROLOGO

Desde 2014, la Friedrich-Ebert-Stiftung emplea una perspectiva pro-
gresista para acompanar los debates sobre los retos del desarrollo con
su Proyecto Regional de Transformacion Social-Ecoldgica, con sede
en México. El proyecto reconoce la necesidad de encontrar nuevos
caminos de desarrollo viables y sustentables, tanto en la dimension
social como en la ecoldgica, para hacer frente a las multiples crisis
asociadas con los modelos econémicos predominantes; acompana
discusiones sobre alternativas a los modelos de desarrollo, y analiza
y promueve politicas publicas socialmente justas y ecolégicamente
sustentables. Ademas, busca construir puentes con los intercam-
bios que se llevan a cabo en Europa y otras regiones para abrir espa-
cios de dialogo.

Los insumos, analisis y aportes para fortalecer el debate pro-
gramatico y discursivo sobre las transformaciones —necesarias para
superar las distintas crisis socioambientales que enfrentan América
Latina y el mundo— han sido elaborados junto con un grupo de
expertos multidisciplinarios de 14 paises de la region y coordinados
desde la sede del proyecto en México. Los resultados de este trabajo
se publican en la Biblioteca de Transformacién. Su primer libro, Las
aguas en que navega América Latina. Oportunidades y desafios para
la transformacion social-ecologica, analiza los cambios estructurales
que deben favorecerse en América Latina. El segundo, Mas alld del
PIB hay vida: Una critica a los patrones de acumulacion y estilos de
desarrollo en América Latina, compila estudios, analisis y discusiones



criticas sobre alternativas de desarrollo y vias de transformacion.
En el libro tercero, Esto no da para mas: Hacia la transformacion
soctal-ecologica en América Latina, presentamos el concepto de la
transformacion social-ecologica y propuestas para conducir este proceso.

Después de la presentacion de los conceptos, sigue la pregunta
dificil de como elaborar estrategias dirigidas a una transformacion
social-ecolégica. Un punto de partida es el analisis de la matriz pro-
ductiva para describir el perfil econdmico del pais y, de esta manera,
convertirlo en un insumo que aporte tanto la identificacion de los
principales desafios nacionales como una base comparativa regional
que facilite la comprension de las tendencias, obstaculos y retos de
América Latina.

Los perfiles productivos reflejan rubros como recursos naturales
e historia, asi como las politicas econémicas y ambientales actuales, y
los diferentes modelos de desarrollo de cada pais. En América Latina
dominan tres caminos: el de proveedor de materias primas, basado
en la extraccion de los recursos naturales; el de maquila, sustenta-
do en una fuerza de trabajo barata, y el de una estrategia de indus-
trializacion. Esos modelos de desarrollo tienen fuertes implicaciones
sobre el impacto ambiental y la situacion social. Para poder analizar las
matrices, hemos encomendado estudios nacionales porque describen el
perfil econémico-productivo en la historia, pero principalmente en la
actualidad, y presentan informacion sobre la contribucion de los dife-
rentes sectores y del comercio exterior; los principales indicadores, con
los niveles de inversion, competitividad, productividad, encadenamien-
to y valor agregado de las actividades productivas; la composicion de
la matriz energética; los principales impactos ambientales provocados
por las actividades econdmicas en cada pais, y la identificacion de areas,
sectores y rubros con potencial para la transformacién de la matriz
productiva con inclusion social y sustentabilidad ambiental, asi como
un analisis de las politicas protransformacion.

Los paises de América Latina son extremamente heterogéneos
en estructura, historia y cultura, lo que se refleja en sus matri-
ces productivas. La mayoria esta todavia caracterizada por un rol
de proveedora de productos primarios casi no procesados, especial-
mente de mineria y agricultura. Pero, incluso en paises con industria
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manufacturera, como México, se mantienen los problemas fundamen-
tales de la region: la enorme y todavia creciente desigualdad social
y economica, y las brechas tecnologicas. Los estudios presentados
en este libro reflejan esta situacion y no son simples diagnosticos;
también identifican factores de impulso para un cambio de la matriz
productiva dirigido a una transformacion social-ecolégica. Todos
se dedican a tres dimensiones centrales: la productiva, la ecolégica
y la social. Eso incluye también un analisis profundo de variables
importantes, como el perfil innovativo; el grado de industrializacion
medido por el nivel del producto industrial por habitante; el grado
de desarrollo de actividades manufacturera complejas; el peso de las
actividades de maquila o ensamblaje; el nivel de encadenamientos
productivos; el nivel de informalidad de los servicios y el trabajo, y
el peso del empleo en el sector primario.

Es muy grato presentar los resultados de estos estudios en el libro
cuatro de la Biblioteca de Transformacion, con el titulo Los desafios
de la transformacion productiva en América Latina. Por la extension
de los estudios realizados, esta entrega se presenta en cuatro tomos
correspondientes a las diferentes subregiones de América Latina.
Nos complace publicar el primero, dedicado a la subregion andina.
Esperamos que el conjunto de estudios que integra este volumen
contribuya no solamente a un debate a nivel nacional y regional, sino
que también ponga los cimientos para la elaboracion de acciones y
politicas concretas dirigidas a una transformacion social-ecolégica.

Directora del Proyecto Regional
Transformacién Social-Ecolégica
en América Latina
Friedrich-Ebert-Stiftung
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INTRODUCCION

Desde tiempos coloniales, América Latina ha cumplido un papel
subordinado en la economia mundial. Con la globalizacion capitalis-
ta, la division internacional del trabajo profundizo6 su rol marginal.
Desde las décadas finales del siglo pasado, varias naciones asiaticas
escalaron hacia la produccion de manufacturas de exportacion, con
creciente valor agregado, mientras que América Latina se mantuvo
estancada en este campo, y mas bien avanzé hacia una reprima-
rizacion de su canasta exportadora. No se trata de idealizar la via
industrializadora que han seguido otros paises y regiones, pero si de
resaltar que, dentro de los eslabones de especializacion productiva
que ofrece el capitalismo contemporaneo, la region se ubica entre las
menos ventajosas en términos sociales y ambientales.

La confluencia de intereses extrarregionales con los de las elites
nacionales ha asegurado la fragmentacion del tejido productivo.
Las bases de sustento de las economias nacionales son fragiles, y la
complementariedad econémica entre paises ha sido sacrificada por
el interés casi exclusivo de insertarse en los mercados externos a la
region (Kreimerman, 2017). Se ha apostado por unos cuantos rubros
de exportacion, y es comun la formacion de oligopolios en el mercado
interno. Estas dinamicas dan como resultado dos de las principales
caracteristicas de América Latina: la alta vulnerabilidad a los shocks
economicos externos y la heterogeneidad estructural de los siste-
mas productivos nacionales. Los sectores mas dinamicos de la eco-
nomia suelen ser intensivos en capital y funcionan bajo el prototipo
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de enclaves de viejo y nuevo cuno. La mayoria de la poblacion suele
emplearse en sectores de baja productividad y con altos niveles de
precariedad laboral.

Mas alla de excepciones puntuales, la tendencia de la insercion
externa de la region muestra el deterioro de los términos de inter-
cambio, sobre todo de aquellas naciones que dependen en mayor
medida de la exportacion de materias primas con nulo o escaso
valor agregado. Por otra parte, los impactos ambientales de las acti-
vidades extractivas han sido ignorados en el disefio y evaluacion de
las politicas de fomento. A raiz del crecimiento econdmico de paises
emergentes, la demanda global se ha expandido, lo que aumenté la
presion para ampliar la frontera extractiva, ya sea en explotaciones
hidrocarburiferas y mineras o en los monocultivos de exportacion
(Calix, 2018; Puyana, 2018).

En las dos ultimas décadas, esta situacion ha multiplicado los
conflictos socioambientales. Las poblaciones locales —en especial las
indigenas y rurales— tienden a ser excluidas de los procesos de deci-
sion sobre los proyectos que se emprenden en los territorios donde se
asientan (Rodriguez y otros, 2019). Los proyectos extractivos entran
en choque con la cosmovision y las practicas de vida de las pobla-
ciones ahi localizadas. Por su histoérica condicion de postergacion, y
por su papel de soporte en el tejido local, las mujeres son un grupo
de particular riesgo ante las nuevas formas de apropiacion de renta de
los bienes naturales. La violencia, la division de las comunidades y el
desplazamiento son secuelas de una vision economicista que responde
a la pretension de acumulacion ilimitada de capital.

En general, el papel pasivo de la region en la economia global
la confina a recurrir a ventajas espurias para asegurar una pequena
porcion de la riqueza mundial: a) la extracciéon masiva de materias
primas para fines de exportacion; b) la disposicion de fuerza de trabajo
barata y relativamente abundante en actividades de escasa califica-
cion dentro de las cadenas globales de valor, y ¢) laxas regulaciones
ambientales, fiscales y laborales para competir en la 16gica race to
bottom. La primeray la tercera de estas “ventajas” se observan en casi
todo el subcontinente latinoamericano; la segunda, en cambio, cobra
fuerza en los paises con mayor cercania geografica a Estados Unidos.
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Incluso aquellos paises que han logrado integrarse en las cadenas
productivas manufactureras globales no dejan de promover politicas
extractivistas. Ambas estrategias concurren perversamente: unasy
otras son incapaces de crear suficiente empleo de calidad; presen-
tan pocos encadenamientos al interior del pais, y sus inversiones
estan altamente concentradas en unos cuantos grupos empresariales.
Esto no excluye a los paises que, por su tamano poblacional y/o poder
adquisitivo, son propicios para el desarrollo de mercados internos,
pues en ellos es notable la concentracion de los activos productivos
en las ramas mas rentables. El resto de la poblacion se disputa el pre-
cario mundo de la economia informal, ya sea en la agricultura —para
los paises que todavia conservan cerca de un tercio de su poblacion
ocupada en ese sector— o en la creciente expansion de los servicios
urbanos de baja productividad.

Por supuesto, las condiciones de partida, orientaciones y logros
economicos varian de modo ostensible entre paises, segin el grado
de institucionalidad, la dotacion de recursos naturales, el tamaifio e
integracion del mercado interno, el nivel de apertura al comercio
mundial, la difusién de los adelantos cientificos y tecnoldgicos, y el
grado de educacion de la poblacion.! No obstante, la heterogeneidad
estructural de los sectores productivos, y la volatilidad ante los choques
externos, son elementos comunes en la region y, en parte, explican uno
de los rasgos cruciales de América Latina: la persistente y acentuada
desigualdad en la distribucion del ingreso y de la riqueza en general.?

Para una revision de las tipologias de paises de la region segtiin la composiciéon
sectorial y segtn el perfil exportador, véase Schmidtke y otros, 2018.

Enlaregion, la desigualdad en la distribucion de la tierra es especialmente conmo-
vedora. La concentracion de la tierra se explica tanto por los procesos de acumulacion
originaria durante la Conquista como por las recurrentes presiones de desplazamiento
que sufren las comunidades rurales, con objeto de destinar sus parcelas al servicio de
monocultivos u otras actividades extractivas. Segun la FAO, en 2017 América Latina
poseia la distribucion de tierras mas inequitativa del mundo. El coeficiente de Gini
calculado para la distribucion de la tierra alcanza en la region un promedio de 0.79,
muy por encima del de Europa (0.57), Africa (0.56) y Asia (0.55). En las subregiones
latinoamericanas, Sudameérica es la que se saltala cerca con un valor del Gini de 0.85.
Por su parte, segtin Oxfam, el 1% de las unidades productivas de América Latina
acapara mas del 50% de las tierras agricolas (Kaltmeier, 2018, p. 57).
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La fragmentacion del sistema econémico productivo es causay a la
vez efecto de las asimetrias de poder entre grupos y estratos poblacio-
nales. Esto converge en un circulo vicioso que responde a poderosos
intereses de grupos transnacionales y nacionales que, como se sabe,
inciden de manera directa en la arquitectura econémica global y en
las politicas publicas nacionales.

Pese a la tercera ola democratizadora que bafi6 a la region des-
de el tltimo cuarto del siglo XX, la accion politica no ha querido o no
ha podido —salvo algunos débiles intentos redistributivos— superar la
distorsion del tejido econémico ni la insercion pasiva en la economia
internacional (Calix, 2018). Quizas por la propia naturaleza corto-
placista que suele tomar el juego democratico cuando se le reduce
al plano electoral, partidos y gobiernos no se han interesado en sen-
tar las bases para un cambio de largo aliento. Les resulta mas facil
seguir las recetas ortodoxas de estabilidad macroeconémica que exige
el sistema econdémico mundial —aunque se haga a costa de la capacidad
de desarrollar horizontalmente las fuerzas productivas internas—, o
bien incurrir en la irresponsabilidad de incrementar el gasto publico,
el déficit externo (yla deuda concomitante) sin criterios de eficiencia,
pertinencia y sostenibilidad. Se requiere estabilidad y certidumbre
en la politica econémica, asi como un Estado garante de la equidad,
pero decantarse por cualquiera de estos elementos sin pensar en el
otro solo conduce a una disputa pendular entre proyectos politicos de
corto plazo que, como es de esperarse, no se dirigen finalmente a la
transformacion y, por el contrario, hunden a los paises y confirman
la penosa constatacion de que “esto no da para mas”.

Las secuelas de un sistema econémico que no converge con el
bienestar inclusivo y sostenible de la poblacion es uno de los lastres
historicos de las sociedades latinoamericanas, con escasas excepciones
en el tiempo y entre paises. A ese pesado déficit se une el deterioro
progresivo de las contribuciones de los ecosistemas para sostener la
vida. América Latina es una de las regiones con mayor acervo natural.
Su riqueza en biodiversidad, fuentes de agua y recursos energéticos es
notable, pero la corrida de la frontera extractivista y la irracional forma
de ocupar el territorio no hacen sino amenazar la reproduccion de la
vida humana y del resto de las especies (FES Transformacion, 2019).
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Por esta razon, no se trata de promover cualquier cambio de
matriz productiva: este no puede hacerse en cualquier direccion.
El desafio es un cambio de los perfiles de especializacion econo-
mica desde la perspectiva de la transformacion social-ecoléogica;
un cambio estructural de las formas de extraer, producir y consumir
que convierta a la economia en un instrumento para el bienestar, sin
poner en riesgo la preservacion de los equilibrios medioambientales
(Martner, 2017). La economia es fundamental para la satisfaccion
de muchas necesidades humanas, pero no de todas. Tendria que
vérsele como un subsistema subordinado a la dimension social y
restringido en su crecimiento por los limites biofisicos del planeta.
Sin esas premisas, cualquier cambio no pasara de ser “mas de lo
mismo” o saltos al vacio que seguiran llevando a la region al preci-
picio (ver figura).

Efectos sobre las contribuciones de los ecosistemas

Efectos sobre las relaciones en las comunidades: medios de vida/
cosmovisiones/relaciones de género

Efectos en la salud humana: en los procesos de extraccion,
produccion y consumo

Nivel de apropiacién social de los excedentes

Como en cualquier proceso de cambio, es importante descreer de
las salidas abruptas e improvisadas; son preferibles las transiciones
inteligentes que combinen gradualidad con radicalidad. A partir de
estos atributos, la transformacion productiva tendria que comenzar
de inmediato, ya que se carece de margen de maniobra. El malestar
soctal, combinado con el malestar de la naturaleza, forman un coctel
letal si no se atienden desde ya, pero también pueden convertirse en
oportunidades para dar un golpe de timén en la conduccion politica
de estos paises.
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Alcance y contenido de este libro

Esta obra constituye el libro IV de la Biblioteca Transformacion. En
forma comparada, expone los perfiles productivos de los paises lati-
noamericanos durante un periodo que se concentra primordialmente
en el siglo XXI. Ademas de presentar un perfil basico, los estudios
nacionales relevan de manera sucinta los principales desafios para el
cambio de matriz productiva desde una perspectiva social-ecoldgica.
Cada caso incluye la mencion de las principales repercusiones am-
bientales de las actividades econémicas que se realizan en el territorio
nacional. El analisis comparado permite a grandes rasgos observar
las tendencias, efectos y retos de transformacion econémica de los
paises de la region.

Por diversas razones, entre las que destaca la voluminosa cantidad
de paginas que supone la integracion de los 19 estudios nacionales,
se ha resuelto publicar el libro en cuatro tomos para cubrir la region
latinoamericana. Para este fin, se adoptaron criterios mas o menos
discrecionales de division subregional, en atencién a pertenencias
formales a sistemas de integracion y/o vecindad geografica. El tomo 1
aborda la subregion andina, que para efectos de este libro comprende
Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela. El tomo 2 integra al
Cono Sur: Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. Por su parte,
el tercer tomo retne a México y dos paises del Caribe: Republica Do-
minicanay Cuba, lo que representa la zona septentrional de la region.
Finalmente el tomo 4 aborda el caso de Centroamérica: Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

Subregion andina es un concepto que exhibe cierto grado de
arbitrariedad. En términos geograficos, son siete los paises sudameri-
canos por los que cruza en mayor o menor medida la cordillera de los
Andes, pero ese criterio no es el que se utiliza aqui para definir esta
subregion. De antemano, se excluye a Argentina por su adhesion mas
propiamente dicha al Cono Sur. El criterio formal que suele prevalecer
en la literatura es el de los paises que forman parte de la Comunidad
Andina (CAN),y que actualmente integra a Bolivia, Colombia, Ecuador
y Pert. Cabe recordar que Chile originalmente fue miembro pleno
de esta comunidad cuando se le denominaba Pacto Andino, aunque
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luego se retir6. Por su parte, Venezuela se integro en su momento
a la CAN, pero no forma parte de ella desde 2006. Para efectos de
la clasificacion ad hoc que se emplea en este libro para distinguir
a la subregion andina, integraremos los estudios nacionales de los
cuatro miembros plenos de la CAN mas Venezuela. Si bien, atendiendo
a varios criterios, Chile encaja mejor dentro de los paises del Cono
Sur, Venezuela no encuadraria en otra agrupaciéon que combinara
aspectos formales de integracion con vecindad geografica.

Las identidades culturales son por deméas heterogéneas en la
subregion andina, como lo ilustran las diferencias que presentan
Venezuelay Colombia con el resto. En efecto, entre otros rasgos, estos
dos paises son los unicos dentro de la subregion que poseen una fuerte
influencia caribena, al tener costas continentales en ese mar. En su
perfil econémico, una caracteristica generalizada de los cinco paises
es la dependencia marcada de sus exportaciones de recursos hidro-
carburiferos y minerales, en contraste —por ejemplo— con el Cono
Sur donde, a pesar de las diferencias entre paises y con excepcion de
Chile, es notable el peso de las exportaciones de cereales, sobre todo
soja, o respecto de los paises centroamericanos, junto a Reptblica
Dominicana y México, cuyas economias, tan distintas entre si, com-
parten un rasgo transversal: la presencia de cadenas de ensamblaje
—maquiladoras, ya sea textiles o de partes electronicas— orientadas
de preferencia hacia el mercado de Estados Unidos.

Contenido de cada capitulo

Ademas de esta introduccion general, el presente tomo contiene seis
capitulos: el primero de ellos emprende un analisis panoramico so-
bre los perfiles econémico-productivos que prevalecen en la region,
mientras que los cinco restantes presentan los respectivos estudios
de caso para los cinco paises que comprende el tomo.

El primer capitulo, “Caracterizacion del perfil econémico-pro-
ductivo latinoamericano: principales desafios para su transformacion
a partir de un enfoque social-ecolégico”, escrito por Matias Kulfas,
analiza en forma comparada tres dimensiones: a) las trayectorias
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histéricas de la especializacion econémica de la region; b) las orienta-
ciones actuales de los perfiles productivos de los paises, y ¢) los desafios
prioritarios para el cambio estructural de los sistemas productivos
desde una optica que considere el campo social y ambiental. Para
cada una de esas tres dimensiones, el autor esboza las tendencias
generales, asi como las principales diferencias entre las subregiones
y paises que integran este libro.

Kulfas advierte las dificultades para establecer patrones comu-
nes en una region tan diversa y extensa como América Latina. Sin
embargo, logra identificar rasgos historicos estructurales que van
roturando las especializaciones econémicas de los paises: el patron
primario exportador; la insercion en las cadenas industriales globa-
les en eslabones de bajo nivel agregado; la marcada heterogeneidad
productiva entre sectores y empresas, y la persistente desigualdad.
Entre otros, estos cuatro fenémenos tejen el lienzo regional. De hecho,
se combinan con una incipiente integracion productiva nacional y
regional que impide fortalecer y darles sostenibilidad a las fuerzas
economicas domésticas. Subraya que los aproximadamente 630 mi-
llones de latinoamericanos representan el 7.9% de la poblacion del
planeta y el 7.5% del PIB mundial, con un sector industrial que ha
perdido participacion, a diferencia de otras zonas que aumentaron
notablemente su peso (como el sudeste asiatico). América Latina ex-
hibe un valor agregado manufacturero (VAM) 20% menor respecto
al promedio mundial. Esto no es fortuito, pues en parte se debe al
bajo porcentaje de inversion en investigacion y desarrollo (0.77%)
en relacién con el PIB. Unicamente Brasil alcanza el 1%, que de
cualquier manera queda lejos de lo que destinan Estados Unidos,
los paises de la eurozona y algunas naciones asiaticas, como Corea
del Sur, Jap6n y China.

El capitulo advierte que, ademas de los déficits sociales histori-
cos, la problematica ambiental entrafa nuevos desafios a la hora de
pensar en las estrategias de desarrollo productivo. Para el autor, esto
supone tomar distancia de los enfoques que buscan soluciones casi
exclusivamente dentro de la 6rbita del mercado, y también se aleja de
los enfoques meramente desarrollistas que —aunque con una mayor
participacion del Estado— al igual que la postura mercadocentrista
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ignoran los impactos ambientales de las actividades econémicas.
Para escapar del callejon sin salida al que conduce seguir de forma
univoca cualquiera de estas dos posiciones, Kulfas pone sobre la
mesa la necesidad de trazar diagonales que vinculen: a) la eficien-
cia shumpeteriana (la capacidad disruptiva de la innovacion); b) la
eficiencia keynesiana (fortalecer los sectores con mayor demanda y
capacidad de creacion de empleo), y ¢) la sostenibilidad ambiental.
La articulacion de las tres aristas, en presencia de una robusta capa-
cidad institucional de regulacion, generacion de incentivos y gestion
publica en sectores estratégicos, forjaria una competitividad sistémica
sin poner en riesgo la reversion de las desigualdades sociales ni la
proteccion del medio ambiente.

Esta postura guarda estrecha relacion con uno de los postulados
centrales del enfoque sobre la Transformacion Social-Ecologica para
América Latina, que promueve selectivamente la expansion de rubros
productivos que gestionan de manera responsable las compensacio-
nes socioambientales, a la vez que desincentiva el crecimiento de
sectores gravosos para la sociedad y los ecosistemas.

En el capitulo se advierten al menos seis ejes que sirven de guia
para analizar el panorama productivo latinoamericano. Cada uno de
ellos esta interrelacionado con el resto, por lo que asegura una visiéon
sistémica de la situacion y los desafios de las politicas productivas
nacionales.

1. El autor cuestiona la existencia de lallamada maldicion de los
recursos naturales, y sostiene que lo reprochable es la mala
gestion del acervo natural, conforme al esquema primario
exportador extractivista. Para ilustrarlo, destaca varias ex-
periencias en otras zonas del orbe, entre las que sobresalen en
el siglo XX Noruega, Australia y Canada, paises que fueron
capaces de acumular excedentes a partir de las actividades
primarias tradicionales para promover una innovacion y/o
diversificacion productiva que les hiciese mas resistentes a
la volatilidad de la exportacion de materias primas. Lejos de
ser una maldicion, la dotacion de riquezas naturales es una
fortaleza; el verdadero mal es la predominancia de elites
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rentistas que ven como una amenaza a su statu quo (o bien,
como una apuesta con riesgos innecesarios) promover un
sistema econdomico mas horizontal y diversificado.

. Sobre los procesos de industrializacion, el capitulo interpela
las afirmaciones triviales que descalifican y minimizan los
aportes del periodo de industrializacion que siguieron —con
distintos ritmos e intensidades— los paises de la region, en
especial entre 1950 y 1970. Si bien ese proceso mostro varias
deficiencias y derivo en lo que se conoce como industriali-
zacion trunca, represento un marco de politicas que, con
cierta autonomia regional, permitio niveles historicos de
crecimiento economico. Kulfas advierte que se debe apren-
der de los yerros y limitaciones de ese periodo, entre los que
se encuentran el desacertado régimen de incentivos, la no
superacion de lallamada restriccion externa y la incapacidad
endogena para producir bienes de capital. Sugiere revisar
las lecciones aprendidas de aquel momento y trasladarlas
al contexto actual en aras de entender el funcionamiento y
dinamica de los mercados y las restricciones ambientales que
deben ser incorporadas a una renovada politica industrial.
Esa opcion es preferible con creces a aceptar pasivamente
la desindustrializacion prematura que sufre la mayoria de
los paises.

. El capitulo apunta su instrumental critico hacia los dogmati-
cos postulados neoliberales aplicados en la region. La eviden-
cia muestra el equivoco camino que supuso apostar sin mas por
la apertura comercial y financiera, al tiempo que se debilitaba
el papel del Estado en el campo econémico interno. En el fondo,
esta doble apuesta apelaba a ventajas comparativas a partir de
relaciones acentuadamente asimétricas entre las economias
del norte y las del sur global. Mas alla de algunos beneficios
puntuales, esta senda profundiz6 la heterogeneidad productiva
y el caracter subordinado de la region en la economia global.
Muestra de esta dislocacion es la paradoja regional de que, en
un ambiente de economias abiertas, la expectativa a cumplir
hubiese sido el aumento de las productividades nacionales,
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algo que en general no ocurri6 en América Latina, no por
la liberalizacion en si misma, sino por el tipo de apertura, la
retirada del Estado de funciones estratégicas, el abandono al
tejido industrial nacional y la atraccion sin condiciones de la
inversion extranjera directa (IED).

. Con propiedad, el capitulo aborda las luces y sombras del llama-
do ciclo de gobiernos progresistas en la region, que prevalecio
en las primeras dos décadas del siglo XXI. El autor remar-
ca que estos gobiernos tuvieron mas voluntad y capacidad para
que el Estado retuviera una mayor porcion del excedente de
la exportacion de recursos naturales, buena parte del cual se
canalizo6 al gasto social y sirvié para fomentar el empleo y el
consumo en los mercados internos. Pero estos logros se vieron
limitados por la incapacidad (en términos generales) de utili-
zar los excedentes en favor de sélidas politicas contraciclicas
ante la volatilidad econémica que caracteriza ala region. Cierto
es que algo se avanzo en este renglon, pero no lo suficiente.
Menos ain se aprovecho la coyuntura para sentar las bases
de una diversificacion productiva con mayor agregacion de
valor. Méas bien, la reprimarizaciéon econémica orientada a las
exportaciones se profundizo durante este periodo.

. No podia faltar en el analisis la referencia a las nuevas condi-
ciones de los sistemas de produccion global en el contexto de
la cuarta revolucion industrial. Apelar a las viejas formulas
de desarrollo econémico no parece sensato, ya que la super-
posicion entre sectores productivos es cada vez mas difusa,
y el papel creciente de los servicios a la produccion condicio-
na los esfuerzos para que un pais mejore su insercion en la
economia mundial. Las tendencias muestran que los paises
se estan quedando rezagados en la adaptacion a los nuevos
escenarios que plantea la innovacion cientifica y técnica, pese
a varias excepciones en rubros especificos dentro de paises
como Brasil, Argentina, Chile y Costa Rica. Los nuevos tiem-
pos presionan para que los paises de la region se hagan cargo,
tanto desde el nivel nacional como desde el del regional, de
viejos y nuevos desafios para contar con politicas productivas
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inteligentes y sensibles a los limites sociales y ambientales.
Las nuevas politicas productivas tendrian que darle priori-
dad a la innovacion social y la agregacion de valor, ademas
de promover una mejor conexion territorial y sectorial de las
unidades productivas.

6. Desde la perspectiva del trabajo humano, el capitulo reflexiona
sobre las diagonales que hay que procurar entre desarrollo
econdmico y bienestar social. Kulfas sefiala que es importante
repensar la manera en que se concibe el trabajo, pues la mirada
centrada en el trabajo reproductivo del capital ha invisibiliza-
do una considerable porcion de empleos de reproduccion de
la vida humana y de la naturaleza en general. Aqui desta-
ca la reconsideracion sobre los cuidados, tan fuertemente
concentrados en las mujeres, casi siempre en condiciones
de precariedad. En la transformacion de la especializacion
econdmica de los paises habra que revalorar el papel de los
servicios de cuidado, en especial si se toma conciencia de que,
en unas pocas décadas, la poblacion latinoamericana estara
envejeciendo a ritmos que cambiaran el polo de demanda de
cuidados, de la poblacion infantil y juvenil a la gente de edad
avanzada, que requiere mayor complejidad y financiamien-
to. Este elemento a futuro también cuestiona las actuales
politicas de seguridad social, que, ya sea por la informalidad
laboral o por lo exiguo de las pensiones de jubilacion, vuelven
incierto el bienestar de los adultos mayores.

Bolivia

El segundo capitulo, escrito por Sergio G. Villarroel Bohrt, presenta
el perfil productivo de Bolivia. El autor sostiene que la orientacion
primario-exportadora en Bolivia es mas que una estrategia o modelo
puntual, y constituye mas bien un patron estructural de desarrollo,
cuyos cambios en el tiempo son ajustes para adaptarse a contextos
y coyunturas.
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Los excedentes logrados durante los ciclos favorables de las
materias primas exportadas no se canalizaron para diversificar y
agregarle un valor significativo a la produccion nacional. La escasa
diversificacion observable corresponde a la variacion de rubros ex-
tractivistas para la exportacion. A lo largo de la historia, en Bolivia
se ha dado una sustitucion de un producto natural por otro, en un
largo transito que se remonta al auge de la plata (1825-1894;), pasando
por el caucho (1890-1910), para continuar con una dilatada predo-
minancia del estafio (1900-1985), y ya de manera reciente, el gas y
la soja (desde finales de década de los noventa hasta la fecha). Para
los préximos afos, son muchas las expectativas de actores ptblicos y
privados respecto al papel que tendra el litio en la economia boliviana.

El capitulo destaca también la inestabilidad y agitacion social y
politica del pais, en especial durante el siglo XX, cuando Bolivia re-
gistro 18 golpes militares, una guerray un proceso revolucionario, asi
como cerca de una docena de shocks econdmicos externos de alcance
significativo como el de mediados de los anos ochenta, cuando sufrié
una de las hiperinflaciones mas severas en la historia de la region y
del mundo. Entre otros factores, esta condicion de inestabilidad ha
sido una traba para echar a andar politicas econémicas de largo plazo
que involucren a los diferentes sectores sociales del pais.

Durante el siglo XXT, la insatisfaccién social con los secuelas de
las politicas neoliberales de los afios ochenta y noventa favorecio el
transito en 2005 hacia una orientacion neoestatista que revindico
una participacion estratégica del Estado en el sistema econdémico,
con una mayor captacion de excedentes en sectores estratégicos —como
el del gas y el minero— y con un rol mas activo en la redistribucion
de la riqueza y en la promocion del consumo en el mercado interno.
La estabilidad lograda durante los anos recientes permiti6é niveles
sostenidos de mejoramiento de indicadores sociales y econémicos.

Para Villarroel Bohrt, este cambio no supuso una ruptura con
el patron primario exportador; mas bien, lo acentud. Los avances se
lograron manteniendo la estructura sectorial del PIB, con variaciones
mas bien ligeras. Asi, el sector primario (agricola, minero e hidrocar-
burifero) presenta durante el siglo XXI un peso aproximado de una
cuarta parte del total de la economia. Poco mas de dos cuartas partes
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de la misma corresponden al sector servicios, y, finalmente, en una
posicion de rezago, poco menos de la quinta parte se atribuye al sector
manufacturero, sobre todo industria liviana. El peso mayoritario del
sector servicios también se expresa en la composicion del empleo,
puesto que absorbe cerca del 60% de la poblaciéon ocupada, aunque
con una alta prevalencia de informalidad y baja productividad laboral.
Pese al dinamismo de algunos rubros que han hecho una aportacion
significativa a la expansion econdmica de los ultimos 15 anos, el sis-
tema productivo boliviano muestra, a decir del autor, un bajo nivel de
integracion y una débil institucionalidad para promover el encadena-
miento productivo. A manera de ejemplo, la inversion en investigacion
y desarrollo (i+d) no excedia en 2016 el 0.2% respecto del PIB.

El estudio sefiala que uno de los principales problemas ambientales
de las actividades econémicas pasa por el traslape entre las areas de
explotacion hidrocarburifera y minera con las areas protegidas y/o
territorios habitados por poblacion mayormente indigena. A esto
se suman la expansion notable de la frontera agricola sobre suelos
de vocacion forestal, y los danos que provocan los monocultivos de
exportacion que se concentran en la region oriental. En particular,
el cultivo de la soja transgénica demanda en forma creciente agro-
quimicos que, ademas de contaminar el suelo y las aguas, degradan
la fertilidad de los suelos.

Los ingresos generados por la exportacion de recursos naturales
no han sido destinados en forma consistente a cambiar la orientacion
productiva; al contrario, se recurrié permanentemente, durante los
auges de los precios de las materias primas, a laimportacion de bienes.
Alaluz de una vision de largo plazo, hubiera sido deseable promover
una industria manufacturera local que ganase terreno en la provision
de determinados bienes. En suma, el caracter rentista/extractivo ha
estado presente en la historia del pais desde su nacimiento como
republica en 1825, sin importar mucho la linea ideoldgica de sus
distintos gobiernos.

Para el autor, un punto de inflexion en esta trayectoria deberia
ser motivado por los importantes cambios demograficos que esta
viviendo Bolivia. Por una parte, el pais se urbaniza cada vez mas,
lo que representa enormes desafios de gestion y oportunidades
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significativas para un entramado productivo de aglomeracion que
rompa la fragmentacion que prevalece hasta ahora. Por la otra, en
las proximas décadas, Bolivia sera uno de los escasos paises latinoa-
mericanos que disfrutaran atn del dividendo demografico, que no
es otra cosa que contar con una mayoria de la poblacion en las eda-
des econdémicamente mas productivas. Bien se sabe que aprovechar
esa ventaja no se cristaliza de modo automatico; se requieren politicas
activas para mejorar las prestaciones de salud y educacion, asi como
para ampliar las oportunidades laborales de la poblacion.

Como todo pais que ha pasado a la categoria de renta media, en
Bolivia se expandieron las capacidades de consumo que estimulan
el desarrollo de nuevos sectores econémicos. Sin embargo, al mismo
tiempo surge el desafio de superar la llamada trampa del ingreso
medio, entendida como la incapacidad para dar el salto hacia una
base productiva mas densa, innovadora y diversificada.

Colombia

El tercer capitulo, elaborado por Jorge Ivan Gonzalez, esta dedicado
al caso colombiano. Su tesis principal alude a la creciente fragilidad y
dependencia del pais en relacion con las fluctuaciones de los mercados
externos, en combinacion con una revaluacion de la tasa de cambio
que en las altimas tres décadas ha tenido un impacto considerable
en el aumento de las importaciones y la postergacion de los sectores
industriales y agricolas. Lejos de ser un accidente, este perfil respon-
de a una densa amalgama de intereses economicos enraizados en la
esfera politica.

Desde mediados del siglo XIX, la insercion directa de Colombia
en la economia del mundo se dio fundamentalmente por medio de la
extraccion de oro. Este mineral fue la base de acumulacion que per-
mitio6 el fomento de otras actividades econémicas. Hacia fines de ese
siglo, el oro y otros metales, junto con el café, daban cuenta del 90%
de las exportaciones de ese pais.

El autor subraya que las desigualdades han sido funcionales para
el enriquecimiento de unos cuantos grupos econémicos. A pesar de
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las evidentes reducciones de la pobreza monetaria durante el siglo
en curso, la inequidad es muy rigida. Se estima que el 1% mas rico
acapara el 20.5% de la riqueza nacional y, del total de sus ingresos,
solo el 11.7% es susceptible de alguna forma de tributacion. El feno-
meno de la concentracion de la tierra es uno de los rasgos que han
explicado historicamente las brechas de desigualdad en Colombia,
asi como la limitacion de un mercado interno mas robusto. Segtn las
ultimas estimaciones, para 2014 el coeficiente Gini de concentracion
de la tierra alcanz6 un valor de 0.93.

Entre 1960 y mediados de los ochenta, destaca un breve periodo
en el que el Estado promovié una incipiente industrializacion que,
ademas, se vio favorecida por las politicas de integracion en el area
andina. Por diversos factores, externos e internos, el impulso industrial
se debilit6 en gran medida hacia finales de esa ultima década. Desde
entonces hasta la fecha, se registra una fuerte tendencia a la liberacion
cambiaria y comercial con consecuencias negativas para la produc-
cion manufacturera. En 1990, el peso de la industria manufacturera
equivalia a un 16.4% del PIB, mientras que en 2016 su participacion era
de apenas 6.2%. La abrupta liberacion cambiaria derivo mas bien en
una revaluacion por la entrada masiva de délares, que a la larga en-
carecio los precios relativos para la produccion agricola e industrial.
Una liberacion comercial de esa indole significd pasar de un supe-
ravit comercial todavia existente en el periodo 1990-1994 a un dé-
ficit permanente que ha causado un dafio estructural a la economia.

El capitulo destaca al menos tres grandes paradojas de la orien-
tacion econdomica colombiana, fuertemente relacionadas entre si. La
primera da cuenta de que el ritmo de crecimiento del PIB se redujo
durante la mas reciente bonanza de las materias primas. La expli-
cacion pasa por el enunciado de la segunda paradoja: la agudizacion
de la brecha entre importaciones y exportaciones se acentu6 mas en
los afios del auge de los precios del petroleo y de los productos mine-
ros exportados por el pais. Se hubiese esperado que durante esa etapa
de bonanza de las exportaciones se recuperase una cuenta corriente
superavitaria. Lejos de utilizarse los excedentes de las exportaciones
para fomentar la industria y la agricultura, la afluencia de ddla-
res favorecid la apreciacion del peso colombiano, seguido de una
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nueva tendencia creciente del ritmo de las importaciones —incluso
de alimentos basicos—, con los consecuentes impactos sobre la
produccion nacional.

La tercera paradoja expresa la convergencia, al menos en el pe-
riodo 2007-2015, de menores tasas de crecimiento del PIB con una
tendencia de reduccion del desempleo. La pista que el capitulo ofrece
para dar cuenta de ese comportamiento es la constatacion de que lo
que se ha expandido es el empleo informal, ante la incapacidad del
sistema econoémico de generar empleos dignos y decentes. El mundo
de la informalidad se ha convertido cada vez mas en la Gnica alter-
nativa, en un refugio para reproducir oportunidades precarias de
empleabilidad en un contexto de estancamiento econémico.

El desaprovechamiento de los ciclos favorables se liga a una
constante reprimarizacion de las exportaciones. Los principales
productos que vende el pais son café, petroleo, carbon, oro, flores y
banano. Se trata de una diversificacion primario-exportadora en todo
su esplendor y, por ende, sujeta a las constantes oscilaciones de precios
de esta canasta de bienes en el mercado internacional. Aparte de la
contribucion de las exportaciones de materias primas, es notable el
peso interno del comercio y las finanzas en la composicion sectorial
del PIB, sin que estos dos rubros estén vinculados con incentivos
para hacer florecer la producciéon industrial y agropecuaria. Por el
contrario, el comercio se basa en buena parte en la demanda de pro-
ductos importados, mientras que las ganancias del sector financiero
se explican por los altos costos de intermediacion que permiten
ganancias elevadas al sector bancario, a costa del endeudamiento
de hogares y empresas pequenas y medianas, que se ven obligados a
reducir el consumo y la inversion, situacion que a la larga explica el
estancamiento relativo de la economia.

El caso colombiano refleja de nueva cuenta que la apertura y la
promocion de las exportaciones con base en las ventajas compara-
tivas no es ninguna garantia para una via consistente de desarrollo
economico. Como dice Jorge I. Gonzalez, el pais ha visto mas una
apertura hacia dentro (importaciones) que una apertura hacia
afuera (exportaciones). De manera reciente, desde 2016, el déficit de
cuenta corriente se ha ido estrechando, no por un mayor peso de las
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exportaciones, sino por una devaluacion del peso que ha encarecido
las importaciones.

La pérdida de competitividad resulta evidente en las manufacturas
y en el sector agricola en general. Los niveles de productividad son
bajos, en tanto que las zonas mineras y aquellas en las que se realiza
la extraccion de petroleo —asi como las dedicadas a monocultivos—,
intensivas en capital, crean poco empleo y presentan el perfil de
economias de enclave.

El autor identifica dos desafios cruciales para la transformacion
productiva del pais. El primero pasa por un aumento firme e inte-
ligente de la inversion y el gasto publico para generar capacidades
humanasy entornos de desarrollo productivo, propositos que los tl-
timos gobiernos han reducido a su minima expresion debido, entre
otras razones, a la baja captacion tributaria y por las exageradas —y
ain no cumplidas— expectativas en los esquemas de alianzas pu-
blico-privadas para fomentar la inversion en infraestructura y otros
bienes estratégicos. Este déficit social acrecienta la escasa movilidad
social ascendente y estimula la inconformidad, en especial de la pobla-
cion joven.

El segundo desafio pasa por un ordenamiento territorial con
sostenibilidad ambiental e inclusion social que rompa la logica de
economias de enclave y supere las falsas dicotomias rural-urbanas.
Jorge I. Gonzalez, tal como lo senalara en su turno el autor del capitulo
sobre Bolivia, plantea la urgencia de densificar el tejido productivo
mediante aglomeraciones estratégicas que permitan simultaneamente
el encadenamiento entre unidades productivas y la ampliacion y el
estimulo de los mercados internos. Esto altimo no supone entrar en
conflicto con el impulso a las exportaciones, ya que, segtn el autor,
la demanda interna es complementaria de una apertura comercial
que se base menos en la explotacion de recursos naturales y se en-
foque en aumentar los niveles de productividad y competitividad de
laindustria y las agriculturas locales. Ademas, fortalecer los merca-
dos domésticos y subregionales podria ser una via capaz de amortiguar
la volatilidad de los ciclos econémicos externos, ampliar el margen
de autonomia de las medidas de politica econémica y mejorar el
ingreso de la poblacion en general.
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Ecuador

El caso ecuatoriano se presenta en el cuarto capitulo del libro, escri-
to por Sara Caria. Este estudio revela la encrucijada de un pais de
reducido mercado doméstico, con una economia dolarizada que, si
bien le otorga estabilidad macroeconémica, anula su margen de ma-
niobra para politicas monetarias que favorezcan los precios relativos
de las exportaciones, principalmente las no petroleras. En efecto,
con una base de produccién primario-exportadora concentrada en
pocos productos de escaso valor agregado, en la que destacan hoy el
petroéleo, el banano, los frutos del mar, las flores y el cacao, Ecuador
exhibe dificultades para que el déficit de cuenta corriente no se vea
ensanchado por el deterioro de los términos de intercambio. Para ser
sostenible en un pais como este, la dolarizacion requiere un fuerte
impulso exportador de bienes menos expuestos a shocks externos,
una fuerte atraccion de inversiones productivas de largo plazo y
estrategias para que las importaciones no se disparen en demasia
respecto de las exportaciones.

Como suele suceder con frecuencia en paises con mercados
internos de tamafo reducido, las exportaciones han sido el motor
de crecimiento en Ecuador. Desde el siglo XIX, el producto prin-
cipal para insertarse en la economia capitalista fue el cacao. Cerca
de mediados del siglo pasado, el banano asumi6 el protagonismo, y
con ello emergieron otros grupos econémicos distintos a los que dio
lugar el boom cacaotero. Dos diferencias clave se identifican en los
auges de que gozaron ambos productos. En primer lugar destaca
que, aunque el negocio exportador del banano estaba concentrado
en pocas empresas, la produccion en si requeria un mayor nimero de
unidades productivas —menos concentradas respecto a lo que sucedia
con el cacao— y también pagaba mayores salarios, que permitieron
ampliar la capacidad adquisitiva del mercado interno. En segundo
lugar, el Estado tuvo un rol mas activo en el rubro bananero, lo que
hizo posible disponer de una parte de los excedentes para inversio-
nes en infraestructura y para crear la incipiente base industrial que
emergio a partir de los afnos sesenta. Finalmente, desde la década de
los setenta, el petroleo tomo el relevo como producto estrella. Hay que
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hacer notar que, por sus caracteristicas, este volvié a Ecuador mas
dependiente de la variacion de los precios internacionales.

Como resultado del descenso en los precios de los bienes pri-
marios exportados por el pais, y debido a la influencia de las ideas
cepalinas para promover la industrializacion, en Ecuador se identifica
una fase de impulso industrial que comenz6 aproximadamente en
1965 y se extendi6 con dificultades hasta 1982, justo el ano en que
se desato la crisis de la deuda externa. Fruto de las coyunturas y
de las politicas de desarrollo productivo, entre 1972 y 1981 el sector
industrial creci6 mas rapidamente que el promedio de la economia,
aunque, en términos de la composicion sectorial del PIB, las ma-
nufacturas se mantuvieron entre el 21y el 24% durante 1970-1979,
debido al atn mayor incremento que reportod el sector petrolero
que, por ende, invisibilizé el desempefio del sector industrial no
extractivo en el PIB.

Al igual que en la mayoria de las economias latinoamericanas,
la base industrial se concentré en la industria ligera y bas6 su ren-
tabilidad en el goce de protecciones escasamente condicionadas a
mejoramientos en calidad, precios y absorcion de fuerza de trabajo.
A la larga, se terminaron creando mercados cautivos que el Estado
otorgaba a las elites industriales. Un aspecto critico tenia que ver
con que el sector industrial emergente era altamente demandante de
divisas por su dependencia de insumos y bienes de capital importados.
Aun con esas fallas de origen, se observo un desarrollo relativo del
sector manufacturero, pero este no era sostenible por si mismo. La
crisis de la deuda de los afios ochenta, disparada por el alza de las
tasas de interés internacionales, retrato la ineficiencia de la estruc-
tura industrial montada y, con la baja de los precios del petroleo, fue
imposible seguir financiando rubros que no habian logrado apro-
vechar la coyuntura inicial que motivo el impulso industrializador.
Esclarece la autora que el problema no fue la decision de promover
una industrializacion nacional —tan necesaria ayer como hoy— sino
la manera en que las politicas fueron concebidas y apropiadas por los
principales grupos industriales.

Ante la crisis econdémica de los anos ochenta, el énfasis correc-
tivo se fijo en la estabilizacion monetaria e inflacionaria —al tenor
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de las directrices del FMI—, con un notable desentendimiento de
las politicas productivas y de las necesidades de la poblacion. Esta
combinacién agravo los desajustes macroeconémicos y prolon-
g6 la crisis hasta la década siguiente, crisis que se trasladé6 —como
era de esperarse— a la esfera politica. En el afio 2000 se decret6
la dolarizacion de la economia para revertir la hiperinflacion. Esta
medida vino acompanada de dos salvavidas que permitieron afincar
la extranjerizacion de la moneda: a) un nuevo auge de los precios
del petroleo a partir de 2003, y b) los crecientes flujos de remesas
enviados por los migrantes ecuatorianos que habian salido por los
efectos de las recientes crisis econdémicas.

Sin perjuicio de la relativa estabilizaciéon econémica, la inesta-
bilidad politica prosigui6 durante el primer lustro del siglo XXI para
dar paso a los llamados gobiernos de la revolucion ciudadana que,
en medio de condiciones externas por lo general favorables, privile-
giaron una politica econémica mas soberana respecto a las directri-
ces tradicionales de los organismos financieros internacionales, asi
como un rol activo del Estado en la economia, tanto para captar una
mayor porcion de los excedentes de las exportaciones petroliferas
como para fomentar la inversion publica en infraestructura —sobre
todo la vial y la destinada a la generacion de energia eléctrica— y en
la provision de servicios publicos. En conjunto, las medidas tomadas
lograron reducir visiblemente los niveles de pobreza y desigualdad.

No obstante, aunque se disefiaron algunas politicas macro
y algunas medidas puntuales, durante este periodo tampoco se
pudieron sentar las bases para una diversificacion productiva con
mayor valor agregado. El patron primario-exportador se mantuvo,
y la presion por ampliar las fronteras extractivas ha provocado un
aumento de los conflictos socioambientales, sobre todo por la expan-
sion de las zonas petroleras y mineras. Si bien Ecuador no presenta
un nivel de dependencia de sus exportaciones de petroleo como el
que aqueja a paises como Venezuela, la ausencia de otros nichos
robustos de acumulacion lo vuelven muy vulnerable a la oscilacion
de los precios del crudo. En el periodo 2000-2014, las exportaciones
petroleras se mantuvieron en un nivel alto, entre el 50 y el 65% de
las exportaciones totales. Asi, ante la drastica baja de los precios del
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petroleo hacia 2014 —con una recuperacion modesta desde 2017—,
el Estado vio menguado el espacio de oportunidad para mantener
los niveles de inversion publica y de estimulo econémico a los mer-
cados internos.

Sara Caria enfatiza que la transformacion productiva requiere
pasar de la competitividad espuria a una competitividad auténti-
ca, en los términos descritos por Fernando Fajnzylber. La autora
seflala que cambiar el patréon productivo ecuatoriano es un desafio
de primer orden que amerita cambios institucionales. Estos deben
permitir una mejor concepcion y aplicacion de politicas de desarrollo
productivo que, ademas de ser rentables, sean altamente inclusivas,
territorialmente equilibradas y responsables ante las repercusiones
ambientales. Sugiere concentrarse en fortalecer la base econémica
nacional y la integracion complementaria con los paises andinos,
como prerrequisito para una estrategia mas sustentable de insercion
en la economia internacional.

Se advierte que, en el contexto de una economia dolarizada,
hay que superar la tentacion de generar competitividad espuria con
base en la flexibilizacién y abaratamiento de la fuerza de trabajo.
Seria mejor concentrar esfuerzos en el fomento del aprendizaje y la
actualizacion de las habilidades de la poblacion trabajadora; en ga-
rantizar el empleo decente, y en reconocer y proteger la invisibilizada
economia de los cuidados, por demas feminizada, y que ciertamente
es la base del trabajo reproductivo que a la larga permite el llamado
trabajo productivo.

Sugiere la autora reconocer la megadiversidad natural y pluri-
culturalidad del territorio ecuatoriano. Esto obliga a reconocer las
distintas valoraciones sobre la economia, el bienestar humano y la
interaccion con la naturaleza que existen en el pais. Llama la aten-
cion sobre el error que entraiia imponer proyectos econémicos sobre
los territorios, en especial cuando dichos proyectos atentan contra las
practicas locales y los medios de vida comunitarios. En ese sentido,
el extractivismo es la mayor negacion de la pluriculturalidad y, en
consecuencia, una grave amenaza para la cohesion social.
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Per

El capitulo quinto, elaborado por Luis Angel Rodriguez, expone el
perfil productivo del Peru. La piedra angular del analisis se fija en las
reformas economicas aplicadas en el pais desde los afios noventay que
dieron lugar a lo que se conoce como Modelo PESER, la combinacion
de una estrategia econémica primario-exportadora con un fuerte
énfasis en el sector servicios en el ambito nacional. La privatizacion
de empresas extractivas —de mineria e hidrocarburos—, asi como de
las de servicios publicos, es la base legal y financiera de este modelo.

Esa combinacién provoco en sus inicios un notable aumento
del crecimiento econémico, en concurrencia con un escenario in-
ternacional favorable. Sin embargo, el empuje de esta estrategia
muestra desde hace algin tiempo signos de desgaste. Durante el
periodo 2011-2016, los shocks externos deterioraron los términos de
intercambio como nunca en los ultimos 70 anos, lo que provoco la
reduccion del valor de las exportaciones en casi un tercio. Al disminuir
las exportaciones y mantenerse la presion importadora, se intento
erroneamente neutralizar el elevado déficit de la cuenta corriente
con la atraccion incondicional de IED y el endeudamiento externo.
Ademas, la estrategia peruana, aun en sus momentos de mayor auge,
ha sido incapaz de crear por si misma encadenamientos productivos,
suficiente empleo formal y una adecuada tributacion de los sectores
mas dinamicos que permita equilibrar las desigualdades sociales por
grupos, clases y territorios.

Un rasgo esencial para comprender el modelo PESER en Peru
es la fuerte extranjerizacion de los activos productivos estratégicos, a
cargo de grupos transnacionales que progresivamente se han vuelto
mayoritarios, incluso en el control que ostentan sobre el sector finan-
ciero. El papel del Estado ha sido muy limitado a la hora de captar
una parte importante de los excedentes. A este tipo de configuracion
econdémica —que por cierto retrata adecuadamente lo que ha suce-
dido en Latinoamérica— se le conoce en Peru como la “reptblica
empresarial”. El modelo peruano se basa, entre otros pilares, en una
agresiva desregulacion laboral y en una fuerte apertura comercial y
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de facilitacion de atraccion de IED, complementada con regulaciones
laxas que favorecen la primacia de monopolios y oligopolios.

Como es comun en la region, la historia econémica del pais
registra el pasaje de la dependencia de un recurso natural a otro.
Esta sustitucion estaba mediada por el agotamiento del recurso o
por cambios en la demanda y oferta del comercio internacional. El
guano fue protagonista entre las décadas de los cincuenta y setenta
del siglo XIX. Vino después un breve interregno del salitre hasta
dar paso al caucho, entre los 1890 y la primera década del siglo XX.
También destaca el peso de la anchoveta en los afnos sesenta y setenta
del siglo pasado. Durante el siglo actual, ha sido notoria la prevalen-
cia de los minerales.?

El pais también vivié un breve auge industrializador, cuyo impulso
inicial se remonta al periodo 1959-1966, cuando el PIB exhibi6 un
ritmo de crecimiento de 7.3%, jalonado en buena medida por el cre-
cimiento de la produccion manufacturera. Este dinamismo industrial
continu6, aunque con menor impetu, entre 1966 y 1975. En térmi-
nos de la composicion del PIB, la industria manufacturera tuvo un
peso de 20.7% en 1954, hasta alcanzar un pico de 26.6% en 1974. En
2017, el sector manufacturero apenas represento el 13%.

Laincapacidad de dar el salto a la produccion de bienes de capi-
tal y bienes intermedios, y por ende, las limitaciones para una mejor
absorcion e innovacion tecnologica, dieron al traste con el momento
industrializador al no poder modificar la composicion del comercio
exterior y su tendencia estructural al déficit. Segtn el autor, esta si-
tuacion impidio la consolidacion de una burguesia urbana, por lo que
las relaciones de poder econémico y politico continuaron en manos
de las oligarquias latifundistas, los grupos exportadores y las trans-
nacionales. En contraste con los incipientes sectores industriales, los
grupos econémicos dominantes tuvieron escaso interés en articular
el mercado doméstico con los sectores de exportacion. Los anos no-
venta vinieron a dar el golpe de gracia al alicaido sector industrial y

La mineria en Peru se remonta a los tiempos coloniales; no obstante, su predomi-
nio en el régimen primario-exportador se volvi6 indiscutible desde los afios 1990.
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a reforzar el papel de la extraccién minera en la apuesta econémica.
Para Luis Angel Rodriguez, al cabo de las tltimas tres décadas, esta
trayectoria de especializacion ha mostrado visibles sintomas de con-
tagio de la enfermedad holandesa, con la consecuente dificultad para
la emergencia de otros sectores productivos de exportacion distintos
a los extractivos.

El peso del sector minero en las exportaciones peruanas es hoy
indiscutible, sobre todo por el aporte del cobre y el oro. En términos
generales, China se ha convertido ya en el primer destino de las ex-
portaciones nacionales, seguida de Estados Unidos, y mas atras se
ubican cinco paises: Alemania, India, Corea del Sur, Japon y Suiza.
Es decir, se han diversificados los mercados de destino, pero a partir
de una canasta relativamente reducida de bienes basados en recur-
sos naturales.

La estrategia economica del Pert ha sido incapaz de cohesio-
nar el tejido productivo interno. Tampoco tributa en forma que le
permita al Estado tener mas ingresos para proveer mas y mejores
bienes publicos. Asi, la informalidad laboral es la puerta de acceso
al empleo y al bienestar de la mayoria de la poblacion. En 2017, la
tasa de empleo informal era de 72%, cifra considerablemente alta
incluso para el registro latinoamericano. Al respecto, la migracion
rural urbana ha sido una constante en el Perti desde hace casi 50
anos. Esta migracion sin industrializacion implica un numeroso
contingente de personas que arriba a las ciudades para trabajar en
el sector servicios, sobre todo en rubros de alta informalidad y baja
productividad. El autor remarca que en las ciudades son las mujeres las
que ocupan mayoritariamente los empleos en los sectores de servicios
mas precarios, como el del comercio ambulante. A la migracion del
campo a las ciudades se suma el importante flujo de migrantes que
salen del pais: se estima que los peruanos en el exterior equivalen al
11% de la poblacion nacional.

Por unidades productivas, el empleo se concentra en las micro
y pequenias empresas, que, segin estimaciones, en 2016 constituian
respectivamente el 94.7% y el 4.4% del total de las empresas del
pais. Por otra parte, es sugerente la alta proporcion de personas que
se emplean en el sector primario, principalmente en la agricultura;
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en el ano 2000, esta absorbia al 33.5% de la poblacion ocupada y el
26.5% en 2016. Para el sector de los servicios, el mismo indicador pasé
en ese periodo de 52.7% a 57.8%, mientras que la poblacion emplea-
da en la industria manufacturera ha mantenido una participacion
baja: 10.1% en 2001y 9.5% en 2016.

Respecto a los principales impactos ambientales de las activi-
dades econémicas, destaca el deterioro de los ecosistemas a raiz de
las actividades mineras y la degradacion de la tierra por el cambio
de uso del suelo. Sobre el impacto minero, ya desde 2001 se estimaba
que, en la ciudad de Trujillo —uno de los centros mineros mas gran-
des del pais—, al menos 23.5% de la poblacion presentaba niveles de
cadmio en la sangre muy superiores a los estandares internacionales.
A la vez, Peru se reconoce como uno de los paises de la region con
mas conflictos socioambientales derivados de la explotacion minera.
Durante el siglo X X1, también resaltan los efectos del proyecto gasi-
fero Camisea, que ha afectado la biodiversidad y la integridad de los
pueblos indigenas que habitan en la Reserva Territorial Kugapakori,
Nahua, Nanti y otros.

Finalmente, Luis A. Rodriguez plantea que una correcciéon a
fondo del actual enfoque de desarrollo econémico requiere considerar
al menos cuatro aspectos: a) la revision del sistema de incentivos que
favorece la altay concentrada rentabilidad de las materias primas de
exportacion; b) las condiciones estructurales que explican el reducido
peso del mercado interno; c) las distorsiones en la composicion de la
formacion bruta de capital fijo (inversion productiva), y d) el marca-
do rezago en ciencia, innovacion y tecnologia. La gestion econémica
territorial con base en equilibrios sociales, econdmicos y ambientales
es primordial para un cambio deseable de la orientaciéon productiva
peruana, en combinacioén con una mejor captacion y reinversion
social de los excedentes y, no menos importante, la identificacion
de sectores estratégicos que posean la doble cualidad de promover
encadenamientos hacia adelante y hacia atras, como impulsores del
mercado interno y el sector exportador.
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Venezuela

El sexto y ultimo capitulo de este tomo ilustra el caso venezolano, y fue
elaborado por Manuel Sutherland. El texto retrata de cuerpo entero
los males tipicos de una economia rentista que no ha logrado sacar
provecho de los ciclos de bonanza para diversificar la economia. De
todos los estudios nacionales que se encargaron para América Latina,
este es el que presenté mayor complejidad, dado el impacto de una
crisis econdmica sin parangon en la region. La caida de la produccion
en mas de un 50% durante el periodo 2013-2018 arrastra hacia abajo
el comportamiento de las variables que dan cuenta del desempeno
productivo y social del pais. Aunque es comprensible querer enfocarse
en la coyuntura reciente, el autor mantiene un fuerte empefo en mos-
trar como el caso de Venezuela responde a procesos estructurales que
no han sido atendidos debidamente por los distintos gobiernos a lo
largo de la historia. Por otra parte, el analisis reciente de la economia
venezolana también se complica por las dificultades para el acceso a
la informacion estadistica en los tltimos anos.

Peor atin, como lo recuerda el autor, la debacle econémica y su
tratamiento actual orillan a los diferentes actores nacionales a la
supervivencia y llevan a enfocar la atencion en salidas de corto plazo
que logren apenas paliar la crisis. Este tipo de soluciones ha tendido a
agudizar la situacion, a falta de una vision estratégica y de condiciones
para un pacto social que transforme la crisis en una oportunidad para
un cambio profundo. En este contexto de incertidumbre y desconfian-
za extendida, la diversificacion inteligente de la matriz productivayla
sostenibilidad ambiental parecen no tener cabida como alternativas
frente al insostenible rentismo petrolero. La acelerada desindustriali-
zacion del pais, la inestabilidad macroeconémica y la caida dramatica
de los salarios reales provocan, ademas del empobrecimiento de la
mayoria de la poblacion, un flujo migratorio que para 2018 se estima-
ba superior a los tres millones de personas.

La historia econdémica de Venezuela revela un pais que durante
la época colonial fundo su produccion en el café, anil, tabaco y cacao.
Los escasos hallazgos auriferos impidieron el desarrollo extendido de
este rubro, lo que motivo el desarrollo agricola con ciertos avances
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técnicos y de pequeiia escala en la region centro-norte costera, que
contrastaba con la agricultura de subsistencia que prevalecia en la
mayor parte del pais. El cacao fue el mayor producto exportable
hasta 1830, desplazado por el café y por la carne y el cuero vacu-
no hasta 1860. Después, el tabaco ocup6 el primer lugar hasta inicios
del siglo XX. Las primeras décadas del siglo XX vieron el paso de un
pais netamente agroexportador a uno de base petrolera, situacion
que perdura hoy.

El hecho de que la mayoria de la poblacién sobreviviera al amparo
de la produccion agricola de autoconsumo o en pequenos mercados
locales abon6 para que el mercado interno fuese bastante reducido.
La demanda interna de manufacturas y productos alimenticios ela-
borados en el pais surgio6 practicamente con el auge petrolero. Esto
dio lugar a un impulso industrializador tardio, surgido alrededor de
los anos cuarenta y que se consolidé a mediados de siglo. Las res-
tricciones de la economia internacional, a raiz de la Segunda Guerra
Mundial, sirvieron como acicate para que el pais pensara seriamente
en un proceso de industrializaciéon que le permitiese contar con ma-
quinaria e insumos. Para financiar el despegue industrial, el Estado
se apoy0 en el aumento de su captacion del rubro petrolero, que en
aquellos tiempos estaba en manos de empresas transnacionales. Sin
embargo, desde el origen, este impulso se basoé en las libertades que
ofrecia una moneda sobrevaluada para importar bienes de capital y
bienes intermedios requeridos para producir manufacturas al interior
de Venezuela.

El autor subraya que la renta petrolera vino de la mano de la
conformacion de un Estado patrimonialista que no requeria generar
ingresos fiscales ni captacion de excedente alguno de las actividades
econdmicas no petroleras, en las cuales se empleaba el 99% de la
poblacion. Se cre6 entonces el imaginario de un “Estado magico” que
podia dispensar prebendas y privilegios, y levantar monumentales
infraestructuras urbanas sin recurrir al gravamen de los ingresos de
las empresas ni de la ciudadania.

La convergencia de las politicas industriales con la sustitucion
de importaciones se dio en la década de los sesenta. Un rasgo parti-
cular del pais fue que la aplicacion del enfoque cepalino tuvo lugar en
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medio de condiciones desfavorables por el peso de la deuda externa
y la brecha creciente de la balanza de pagos. Empero, con el auge de
los precios del petroleo, a mediados de los anos setenta, comenzo6 una
nueva etapa del periodo industrializador, caracterizada por una oleada
de nacionalizaciones de sectores econémicos estratégicos, entre las
que destaca la nacionalizacion del petréleo. Por la extraordinaria alza
de la renta nacional, a este periodo se le conoce como el tiempo de la
“Gran Venezuela” o “la Venezuela Saudita”. En conjunto, tomando en
cuenta las dos fases de las politicas industrializadoras, entre 1950 y
1978, la produccion manufacturera creci6 a un ritmo de 7.9% anual,
y la produccion industrial se situd entre las mas altas en América
Latina. Pero el apogeo de los afios setenta se apoyaba en pies de
barro. Como lo reitera Manuel Sutherland, era una modernizacion
importada con petroddlares.

La crisis economica que afect6 practicamente a toda la region en
los afios ochenta sacudid con fuerza a Venezuela. La deuda externa
alcanzaba magnitudes impagables por la subida de las tasas de interés.
Los ingresos de la exportacion de petrdleo se desplomaron, e hizo
agua la artificialidad del milagro venezolano. La crisis tocé fondo en
1983y fue la justificacion para repensar un nuevo giro en las politicas
econOmicas, esta vez hacia las orillas neoliberales. Para disminuir
tanto el déficit de la balanza de pagos como el fiscal, se procedit a
una apertura parcial del rubro petrolero a fin de habilitar concesiones
a empresas privadas. Hacia finales de la década, el decrecimiento de
la economia y la desindustrializacion pasaron factura en términos del
aumento de la pobreza y la inestabilidad social. El famoso “Caracazo”
de 1989 es un hito del levantamiento popular masivo. Sin embargo,
la década de los noventa dio continuidad a los problemas de la ante-
rior. La profunda crisis del pais facilit6 las condiciones para lallegada
de Hugo Chavez a la presidencia, a finales de 1998, con la promesa de
que la “Gran Venezuela” resurgiria de entre las cenizas.

El nuevo gobierno comenzo su andadura con precios bajos del
petréleo —nueve dolares el barril—, un producto que en ese momen-
to constituia el 65% del valor de las exportaciones, porcentaje toda-
via bajo para los estandares de una economia tan dependiente de
este rubro como la venezolana. Los primeros anos del ciclo chavista
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estuvieron marcados por la incertidumbre politica y el estancamiento
economico. Pero, entre 2005 y 2008, el péndulo de los precios de
los hidrocarburos volvié a favorecer al pais y oxigeno al gobierno,
provocando un crecimiento del PIB cercano al 8% anual. Luego de
algunas variaciones por la crisis econémica internacional, se present6
un nuevo pico de los precios del barril de petréleo, que paso de 35
dodlares en 2009 a 120 dolares entre 2011 y 2013.

En 2012, el petroleo alcanzo el 95% del total de las exportaciones.
Sin embargo, durante el bienio 2014-2015 los precios volvieron a la
baja, aunque siempre en una cota mas alta que el piso de finales de
siglo XX y principios del XXI. Esta caida impact6 la progresion que
habian mantenido el gasto ptblico y las importaciones. La produccion y
la productividad se vinieron abajo para entrar en una etapa de escasez
creciente, con hiperinflaciéon y aumentos del déficit externo y fiscal.
La emision inorganica de dinero a la que se recurrio6 frecuentemente
solo venia a arrojarle lena al fuego. De 2014 a la fecha, los problemas
de la economia y la sociedad venezolanas se han venido agravan-
do de manera constante. Con las exportaciones de petroleo a la baja;
la produccion industrial y agricola sacrificada por un tipo de cambio
sobrevaluado, y el desencuentro entre los sectores empresariales y el
gobierno, la ecuacion venezolana no ofrece salidas favorables a no
ser que se dieran profundos cambios que, como se dijo antes, pierden
relevancia ante las presiones de sobrevivencia y busqueda de salidas
de corto plazo.

Las caracteristicas sui géneris del perfil productivo venezolano
no hacen ajeno al pais a los males estructurales que aquejan al resto
de América Latina. Seis de cada diez empleos se consideraban infor-
males en 2015. La productividad laboral del sector petrolero, pese a
los problemas de su gestion en los ultimos afios, sigue estando muy
por encima del resto de las actividades econémicas. La reduccion
dramatica de los salarios reales volvio poco viable el desarrollo de
sectores productivos no petroleros y, para complicar el panorama, la
migracion de venezolanos al exterior esta vaciando las capacidades
humanas necesarias para el florecimiento del tejido productivo.

En la dimensioén ambiental, el autor senala que la dependencia del
petroleo ha obstaculizado el desarrollo del gran potencial que posee el
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pais en energias renovables: hidrica, solar, edlica. El elevado parque
automotor privado, y el subsidio no focalizado a los combustibles
fosiles, son factores que agudizan la contaminacion ambiental. En
general, en el pais no se les ha dado importancia a las consecuencias
ecologicas provocadas por la extraccion, produccion y consumo
de petroéleo. Se estima que, en 2015, cerca del 22% de los millones de
barriles de agua utilizados en la extraccion petrolifera fueron des-
cargados sin tratamiento alguno, con el consecuente efecto sobre las
aguasy los suelos. Por las emisiones de metano que se generan en sus
campos petroleros, Venezuela es responsable de aproximadamente
2.3% de las emisiones globales de ese gas.

De manera reciente han emergido otros riesgos y amenazas
ecologicos en torno al llamado Arco Minero del Orinoco. Se trata
de un proyecto de extraccion minera a cielo abierto en un area que
abarca aproximadamente el 12% del territorio venezolano y que se
traslapa con un gran acervo de biodiversidad natural y cultural. La
conflictividad socioambiental no se ha hecho esperar en la zona y
pone en evidencia los limites ambientales y sociales de expandir la
frontera extractiva.

En la parte final de capitulo, Manuel Sutherland esboza orien-
taciones basicas para un cambio en la especializacion productiva en
Venezuela. Parte del transito hacia una matriz energética que aproveche
el potencial hidrico, solar, edlico, e incluso gasifero que, entre otros
beneficios, reduciria las emisiones de gases de efecto invernadero del
pais. Para reducir la dependencia de las exportaciones de hidrocar-
buros, el autor senala la necesidad de una descentralizacion eco-so-
cial-territorial con base en una gobernanza ambiental que, dentro
de la factibilidad de las politicas de fomento econémico, considere
las interacciones sociales y ecologicas. Esta desconcentracion de las
actividades productivas tendria la virtud de provocar una relocali-
zacion que genere menor polarizacion entre las zonas dinamicas y
las mas deprimidas. El autor también apela al replanteamiento de
los incentivos y subsidios a partir de criterios social-ecolégicos, de la
mano de impuestos verdes que incidan en la reduccion de las emisio-
nes de gases a la atmosfera, asi como de aplicar medidas para frenar
la destruccion de los recursos acuiferos y preservar la calidad de los
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suelos. No menos importante es la tarea de repensar el disefio de
politicas industriales que no dependan excesivamente de la burbuja
que provocan las bonanzas del petroleo.

En el aporte de Manuel Sutherland queda implicito que, debido
la crisis severa que sufre el pais, cualquier intento de diversificacion
y sustentabilidad social-ecologica de la matriz productiva requiere
en el corto plazo de acuerdos sociales entre los diferentes actores
publicos y privados, para pensar el pais mas alla de la coyuntura y
los intereses de grupos particulares.

Comentarios finales

Después de visitar las trayectorias productivas de América Latina, y, en
el caso particular de este tomo, de la subregion andina, , queda en evi-
dencia el desafio de trascender los modelos econémicos basados en la
extraccion insostenible de materias primas. Los esfuerzos tendrian
que enfilarse hacia la diversificacion productiva con mayor uso de
conocimiento y mayor sensibilidad sobre los efectos de la ocupacion
del territorio en los ecosistemas y culturas ancestrales. El cambio
estructural es una prioridad que los paises de la region no han que-
rido o no han podido afrontar. La transformacion de los sistemas de
produccion no se dara por decreto ni por un golpe de suerte: exige
una alineacion estratégica de politicas, instituciones y actores para
aprovechar los margenes de maniobra actuales y, enseguida, expan-
dirlos en el futuro. Para la region, es un imperativo historico crear
condiciones para salir del extractivismo y la fragmentacion productiva

Las tendencias y escenarios regionales y globales obligan a que
los paises superen la vision cortoplacista en la que quedan atrapadas
las miradas y analisis puramente nacionales. La reconfiguracion del
poder economico y politico en el mundo; los impactos de las tecno-
logias disruptivas; la crisis ambiental, y los cambios demograficos
y culturales son algunas de las principales megatendencias que re-
quieren atencion por parte de la academia, los gobiernos, los actores
economicos y la sociedad civil (Bitar, 2014). Todas las megatendencias
estan muy vinculadas entre si y condicionan las oportunidades y
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restricciones para los futuros probables en América Latina. Los sis-
temas de produccion pueden ser afectados en una u otra direccion
segun se comporten las tendencias y, sobre todo, segin se anticipen
los paises. Si bien los estudios prospectivos no buscan ni pueden
predecir el futuro, es bien sabido que la exploracion de escenarios y
su vinculacion con las politicas publicas permiten una mejor prepa-
racion ante su advenimiento.

La heterogeneidad productiva, la tendencia al deterioro de los
términos de intercambio, la insuficiencia dinamica del capital, la
restriccion externa y la enfermedad holandesa, asi como la inter-
nacionalizacion del mercado interno, la industrializacion trunca y
la desindustrializacion prematura son conceptos explicativos para
dar cuenta del perfil dominante de las economias latinoamericanas.
Cada uno ha sido abordado consistentemente desde la economia
politica regional, pero su consideracion ha sido escasa en las politicas
promovidas por los gobiernos que han dirigido los destinos de cada
pais. No parece ser entonces un problema de conocimiento; antes
bien, es un divorcio entre la generaciéon de pensamiento y la acciéon
politica. Cabe preguntarse qué es lo que motiva dicha separacion. Al
menos, aparecen dos factores cruciales para bosquejar una respuesta.

En primer lugar estan los intereses y el balance de poder de los
grupos econémicos que han encontrado una zona de confort en la
fragmentacion productiva y en la oportunidad de captar altas tasas
de ganancia a partir de la competitividad espuria. Sus logicas de ac-
cion se orientan a reforzar: a) el sistema de privilegios que les facilita
una economia basada en la exportacion de bienes de escaso valor
agregado; b) el control de los rubros mas dinamicos de los mercados
domésticos; c) la baja tributacion, y d) la flexibilizacion precaria de
las condiciones laborales. En segundo lugar, aparecen las débiles ca-
pacidades estatales y de los organismos de integracion supranacional
para aplicar politicas productivas basadas en una debida planeacion y
coordinacion interinstitucional e intersectorial, capaces de romper las
inercias actuales. Esta falla de origen se complementa con el endeble
musculo regulatorio de los Estados, que impide, entre otros propositos,
equilibrios tanto funcionales como equitativos sobre quién hace qué
en el desarrollo econémico y como se procuran pactos redistributivos
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que reduzcan las brechas de capacidades y oportunidades entre los
grupos sociales (Oszlak, 2019).

Sin perjuicio de que los déficits estructurales antes mencionados
afectan a la region en su conjunto, seria un error suponer que las so-
luciones son las mismas en cada caso. Existe un conjunto de orienta-
ciones de base que valdrian para casi todos los paises —derivadas del
papel subordinado y marginal de las economias latinoamericanas en
el sistema mundial—, pero, a la vez, se marcan compases diferenciados
que exigen medidas particulares segun las diferencias en contexto,
trayectorias y capacidades de cada pais.

Desde el enfoque de transformacion social-ecoldgica se asume
que el Estado cumple una funcion estratégica en la provision de con-
diciones para el cambio productivo estructural (FES Transformacion,
2019). Esto no significa subestimar el papel de los distintos actores
sociales; por el contrario, las agencias del Estado —en los distintos
niveles territoriales— seran mas acertadas en sus decisiones en la
medida en que ventilen de manera democratica los principales di-
lemas que surgen del traslape de diversas aspiraciones e intereses
societales.

Una tarea fundamental es construir una institucionalidad resis-
tente tanto a la autorreferencia burocratica como a la racionalidad
caudillista-clientelar, asi como a prueba de la captura corporativa por
parte de los principales grupos de poder econémico. La transformacion
requiere una sociedad que sea capaz de influir en el reconocimiento
y correccion de las principales fallas del Estado y del mercado.

Respecto a las diagonales entre la dimensiéon econémica y el
bienestar social que menciona Matias Kulfas en el primer capitulo,
vale la pena repensar el papel del Estado en las estrategias de desa-
rrollo socioeconémico en los paises de América Latina. Siguiendo
a Martner y otros (20145 p. 214), al menos cinco tareas principales
deberian ocupar el quehacer estatal en forma articulada: a) dinamizar
el desarrollo econémico; b) promover la convergencia en la produc-
tividad sectorial; ¢) fomentar una mayor articulacion territorial; d)
impulsar mejores condiciones de empleo e institucionalidad laboral,
y e) dotar de bienes publicos y proteccion social con vocacion univer-
salista y redistributiva.
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Como reitera Kulfas en su texto, faltaria identificar también
las diagonales entre el desarrollo socioeconémico y la sustentabili-
dad ambiental. Esto vuelve mas compleja la identificacion de las
rutas de transformacion. Si ya son considerablemente antagonicas
las perspectivas econdmicas y las del bienestar social, al incorporar la
dimension ambiental se agregan nuevas encrucijadas. Sin embargo,
la proteccion de la naturaleza no es un capricho o moda por atender;
es condicion de sobrevivencia para las sociedades humanas y para
el conjunto de especies que habitan el planeta. Alinear la economia
dentro de los contornos sociales y ambientales es una condicién
indispensable para la transformacion de los sistemas productivos.

La subordinacion de la economia a las dimensiones sociales y
ambientales exige politicas que desacoplen el bienestar de la pretension
de crecimiento ilimitado. De lo contrario, seguira prevaleciendo la
logica de generar exponencialmente nuevos deseos y productos que
los satisfagan —por lo comun, bienes de corta duracion—, para asi
alimentar el insaciable apetito del crecimiento econdmico, sin con-
siderar sus consecuencias sobre la biocapacidad planetaria (Brand y
Wissen, 2018; Daly, 2013; Dias, 2017).

América Latina podria transitar al menos por tres senderos
prototipicos, seguin su orientacion productiva. El primer sendero
representa el curso actual, la reinvencion perpetua del mito de El
Dorado, seguir explotando sin piedad su riqueza natural, mantenien-
do intactas las brechas de productividad y las disparidades sociales.
Es una senda que requiere altas tasas de crecimiento para reducir
la pobreza, y atin mayores para reducir un apice la desigualdad. Lo
cierto es que sus propias contradicciones vuelven improbable sostener
el nivel de crecimiento que promete, y lo que termina primando es la
volatilidad. Y en tiempos de vacas flacas son los pobres los que han
sufrido los peores estragos. Asi, el tipo de crecimiento promovido es
un problema central que invalida esta ruta. Este camino es el que no
da para mas y conduce solo al precipicio.

El segundo sendero apunta a una situacion intermedia en la que
los paises de la region logran salir del extractivismo depredador, de
las peores formas de destruccion ambiental y de la explotacion mas
oprobiosa de la fuerza de trabajo. Pretende aumentar la inversion

47



en la produccion de bienes de capital y estimular una aglomeracion
productiva —nacional, subregional y regional— que impacte positiva-
mente en la convergencia tecnologica, el valor agregado y la creacion
de empleos de calidad. Sigue importando mucho el crecimiento del
producto. Sin embargo, se prefiere aquel tipo de crecimiento que
beneficie la cohesion social. La efectiva provision de bienes pubicos
estatales y la regulacion del mercado con criterios de eficiencia
econdmica, justicia social y una mejor estimacion del impacto am-
biental son clave en esta perspectiva. Los impuestos ambientales
cumplen un importante rol recaudador, a la vez que son tutiles para
desincentivar ciertos rubros nocivos y ayudan a financiar otros mas
adecuados para la transicion sostenible. En esta ruta es posible
plantearse una insercion mas inteligente y selectiva en la economia
global. Aunque sigue en esencia las coordenadas de la reproduccion
capitalista, la viabilidad de este derrotero se ve amenazada por
la fuerte competencia interregional y por los sesgos de la arquitectura
economica global.

Por su parte, el tercer sendero avanza hacia la recreacion profun-
da de nuevos sentidos y configuraciones entre economia, ambiente y
sociedad, con una profunda reflexion sobre los patrones de extraccion,
produccion y consumo. Se trata de un camino o proyecto alternativo
sin pretensiones de determinismo historico ni de crear una sociedad
perfecta (Mora, 2018). Enfrenta de manera directa la apropiacion que
la economia hace de la naturaleza y de los cuerpos. Pone en primer
plano el respeto a los ciclos de reproduccion y regeneracion de la na-
turaleza. Procura equilibrios juiciosos entre tradicion e innovacion.
Concibe la riqueza como un concepto multidimensional que se bifurca
en riqueza en tiempo, relaciones convivenciales y bienes materiales. De
manera no menos importante, revalora el trabajo de reproduccion de
lavida tan largamente castigado por lalogica productivista. Propone
superar la dicotomia entre Estado y mercado para trascender hacia
una comprension holistica en la que comunidades y organizaciones
sociales aporten valores, logicas y ritmos distintos de los que aportan
tanto la racionalidad burocratica como la del lucro. Para transitar
por esta via, se requiere un pacto territorial ecosocial. La revalori-
zacion del tiempo y los cuidados, asi como la desmercantilizacion
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de la naturaleza y de importantes esferas societales son objetivos
innegociables en esta direccion.

Para continuar en el rumbo del primer sendero solo se necesita
mas de lo mismo que se ha hecho hasta ahora: una féormula infalible
para el fracaso. Parair por el segundo camino se requiere una politica
productiva de largo plazo mas integral y coordinada, con mas auto-
nomia de los paises y de la region en las arenas globales, junto con un
Estado capaz de gestionar con sensatez los tradeoffs socioambientales.
En este derrotero, siguen vigentes muchos de los parametros de la
vision occidental productivista, pero se atentian sus peores efectos.
Para el tercero, como supondra el lector, se precisa un nuevo para-
digma, la emergencia de una nueva cultura que oriente las relaciones
sociales y las relaciones con la naturaleza (Ardila, 2019; Mora, 2018).

Las contradicciones entre el primer sendero y los otros dos son
tajantes e irreconciliables. Por su parte, el segundo y el tercero poseen
en comun que son caminos por construir y persiguen algunos obje-
tivos convergentes, pero no son necesariamente complementarios.
El segundo apuesta por una morigeracion de la economia para que
respete equilibrios hoy pasados por alto. El tercero, en cambio, apunta
a repensar la economia desde sus fundamentos; por lo tanto, es mas
radical y requiere unas condiciones de posibilidad mas inasibles que
las del segundo. No se refiere tanto a las condiciones de posibilidad
material —esta direccidon requiere ciertamente menos compleji-
dad material—, sino a las condiciones subjetivas, ya que los imaginarios
que dominan a las sociedades latinoamericanas —los de los estra-
tos dirigentes y los de los subordinados— asumen el progreso material
como un fetiche.

El lector pensara de inmediato que quizas el tercer sendero es-
conde una mirada que idealiza la marginacion y la privacion de bienes
y servicios de la poblacion latinoamericana, sobre todo la que vive
en zonas rurales. Es una preocupacion muy valida. Hay que tomar
distancia de las posturas esencialistas que a la larga reproducen el
statu quo y la desigualdad que le es inherente. Desde el enfoque de
la transformacion social-ecologica, la apuesta por el tercer sendero
reconoce el deber de satisfacer estandares basicos de dignidad huma-
na, lo que incluye la satisfaccion de necesidades de bienes y servicios.
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Pero la forma en que cada sociedad gestione su bienestar tendria
que ser mas socialmente construida, desde abajo, en lugar de ser
impuesta por los ritmos de la sociedad de consumo y la acumulacion
concentrada de capital.

Desde una vision menos prejuiciada, podrian entablarse puentes
entre el segundo y el tercer senderos. No son automaticos y plantean
sortear muchas contradicciones, intereses y dilemas. La descarbo-
nizacion progresiva de la economia y el fomento de la produccion
agricola ecosaludable poseen atributos para llegar a ser dos ejes
comunes de lucha. Desde la accion politica de partidos y gobiernos,
no es posible esperar a que estén dadas todas las condiciones para
decantarse por la opcion mas deseable en términos aspiracionales.
Hay una cuota de realismo que debe conjugarse con la razon utopica.
Las transiciones son en este sentido importantes. Hay que concebir
y forjar los puentes entre la segunda y la tercera vias, sin perjuicio
del derecho, en especial de las comunidades de base territorial, de
defender y mostrar —en el aqui y ahora- esferas de posibilidad para
el tercer sendero. Sin esa lucha por la expansion de las practicas
alternativas no hay mayores chances para que el futuro se impregne
fuertemente de un nuevo ethos vital.

Para finalizar, conviene decir que los estudios nacionales que
componen este tomo y los siguientes a publicar se ubican todos de
espaldas al primer sendero; sus coordenadas apuntan a vislumbrar
el segundo camino con algunos matices que recordaran al tercero.
Desde la concepcion del proyecto de Transformacion Social-Ecologica
en América Latina, este es un buen punto de partida. La combinacion
inteligente entre gradualidad y radicalidad puede dar a luz condicio-
nes menos adversas que las actuales y, sobre esa base, hacer posible
el surgimiento de ideas y esferas portadoras de cambio trascendente.
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CAPITULO |

Caracterizacion del
perfil economico-
productivo
latinoamericano

MATIAS S. KULFAS







Introduccion

Desde hace largo tiempo, América Latina ha sido objeto de debates 'y
controversias. Existen numerosos elementos para cuestionar laidea de
“region”, mas alla de los acuerdos administrativos de los organismos
internacionales. Hay una historia con rasgos en comun, asi como
factores de divergencia. En su interior conviven paises con ingresos
medio-altos y avances importantes en desarrollo humano, asi como
también paises sumergidos en la extrema pobreza. La desigualdad es
un elemento predominante: si bien también existen paises un tanto
menos alejados de los desempenos de las naciones mas avanzadas, lo
cierto es que la regién compite con Africa Subsahariana en cuanto a
indicadores de desigualdad.
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En la zona conviven paises de elevado tamafio y cierto peso en la
economia internacional, como Brasil y México, con varios de reducido
tamano y otros intermedios. Si bien se han sucedido diferentes proyec-
tos de integracion econémica regional, no se han logrado avances sig-
nificativos y duraderos, salvo excepciones puntuales. Mientras México
se encuentra profundamente integrado al mercado estadounidense,
Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay implementaron el proyecto
mas serio de integracion en el Mercosur, con alcances limitados y
cierta inestabilidad, al tiempo que paises como Chile han priorizado
una integracion en el mercado internacional por sus propios medios,
diversificando mercados a través de diferentes acuerdos comerciales.

Con una poblacién en torno a los 630 millones de personas,
América Latina representa el 7.9% de la poblacion mundial. El PIB
latinoamericano explica el 7.5% del total, y su PIB por habitante
se ubica en un nivel 7% por debajo del promedio. La region es una
importante reserva de recursos naturales: el acervo latinoamericano
representa el 14.4% del total mundial, es decir aproximadamente el
doble de su aporte en términos de produccion y poblaciéon. Asimismo,
la presencia del sector manufacturero muestra senales de debilidad:
América Latina aporta el 6.3% del producto manufacturero, por de-
bajo del aporte econémico agregado, al tiempo que su valor agregado
manufacturero por habitante es 19% mas bajo que el promedio mun-
dial. Para completar esta primera aproximacion, podemos también
encontrar brechas significativas de productividad. A modo de ejem-
plo, es posible sefialar que la productividad por ocupado de Estados
Unidos (considerando manufacturas, mineria y construccion) es 4.6
veces mas elevada que la del promedio latinoamericano.

En las ultimas décadas se han realizado numerosos estudios que
enfatizan el papel de las brechas tecnoldgicas y el factor diferencial
de los sistemas nacionales de innovacion en la explicacion de las di-
ferentes trayectorias de desarrollo. En un sentido mas amplio, Alice
Amsden (2001) sefialaba que el desarrollo consistia esencialmente
en el transito desde una sociedad que produce predominantemen-
te bienes basados en recursos naturales hacia otra que lo hace con
base en bienes intensivos en el uso del conocimiento. Chang (1994,
2010) hizo referencia al papel de la politica industrial y las estrategias
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Cuadro 1. Perfil productivo latinoamericano:
una primera aproximacion

7.5% del PIB mundial 14.4% del stock de RRNN del mundo
(PIB p.c. 7% por (RRNN p.c. 60% por
debajo del promedio) encima del promedio)
6.3% del VAB manufacturero mundial La productividad por ocupado
(industria, minerfa y construccién)
(VAB p.c. 19% por de Estados Unidos es 4.6 veces
debajo del promedio) més elevada que la de América Latina

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial y ONUDI.

Cuadro 2. indicadores de brecha tecnolédgica latinoamericana
respecto a China, paises de la Eurozona y Estados Unidos, 2014-2015

Gastoenl+D/PIB Cantidad de investigadores
por millén de habitantes

-..l - N |

Ameérica China  Eurozona  EE.UU.
Latina

Articulos publicados en revistas cientificas y Cantidad de patentes per cépita
tecnoldgicas por millén de habitantes

América China  Eurozona  EE.UU. América China  Eurozona  EE.UU.
Latina Latina

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial.
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de creacion y acumulacion de capacidades tecno-productivas como
elemento esencial. Y, de manera mas reciente, CEPAL (2014b) puso el
foco en la necesidad de articular estrategias de cambio en la estructura
productiva como paso necesario para reducir la desigualdad, hacien-
do uso de dos tipos de eficiencia: la keynesiana o de crecimiento y la
schumpeteriana, que estimula la innovacion tecnolégica.

En este aspecto, las brechas tecnoloégicas muestran un rezago
considerable en la region. El gasto en investigacion y desarrollo (como
proporcion del PIB) en América Latina se ubica en 0.77, cuando China,
los paises de la Eurozona y Estados Unidos invierten una proporcion
entre tres y cuatro veces mas elevada. Por su parte, América Latina
tiene 503 investigadores por cada millon de habitantes, entre seis y
ocho veces menos que los paises mas avanzados. La presencia de inves-
tigadores latinoamericanos en publicaciones cientificas y tecnologicas
es casi 10 veces menor, y la cantidad de patentes por habitante es
entre 20 y 70 veces mas baja que la registrada en paises desarrollados.

Asimismo, no puede dejar de soslayarse la elevada heterogenei-
dad que se manifiesta tanto entre los paises como en el interior de las
diferentes naciones. Este aspecto refleja que los avances que se van
produciendo no se traducen necesariamente en una mayor integra-
cion de los sistemas productivos regionales, sino que, antes bien, se
observan economias de enclave de bajo efecto agregado y reducida
sincronia (Kreimerman, 2017).

Mencionabamos la significativa brecha tecnolégica con los paises
mas avanzados. Sin embargo, un analisis de diferentes paises de la
region muestra un notable contraste. Brasil invierte mas de 1% del
PIB en investigacion y desarrollo (I+D), por debajo de los paises mas
avanzados, pero con una distancia bastante menor a la media regional.
Un escalon mas abajo, Argentina, Costa Rica y México invierten en
torno a 0.5y 0.6% del PIB, mostrando cierta propension a desarrollar
un sistema innovativo. En tercer lugar, encontramos un conjunto de
paises cuya inversion en I+D se ubica entre 0.3 y 0.4% del PIB, donde
estan Chile (con una tendencia en franco crecimiento), Colombia, Cu-
ba, Ecuador y Uruguay. Finalmente, en el resto de los paises el gasto
en I+D es insignificante. En otras palabras, encontramos diferentes
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casos y grados de avance en este aspecto que, como sefialamos, es
central a la hora de pensar el desarrollo productivo.

Paises desarrollados Mayor a 2%
Asia en desarrollo Cerca de 2%
América Latina 0.77%
Mayor a 1% Brasil 1.16%
Argentina 0.59%
Entre 0.50% y 1% México 0.52%
Costa Rica 0.53%
Chile 0.37%
Colombia 0.23%
Entre 0.20% y 0.50% Cuba 0.43%
Ecuador 0.32%
Uruguay 0.28%
El Salvador 0.07%
Menos de 0.20% Nicaragua 0.08%
Per( 0.07%
Paises desarrollados Mayor a 6,000
Asia en desarrollo En torno a 2,000
Promedio mundial 1,500
América Latina 1,200
Por encima de la media mundial AUrgiagnli?r?/a 12?8
Chile 1,430
México 1,390
Cerca de la media mundial Brasil 1,300
Venezuela 1,200
Costa Rica 1,160
Cuba 890
La mitad de la media mundial Repbgl(;r;wngsgana ggg
Per 790
Un tercio de la media mundial EIESC;R(;%ror gég
Honduras 320
Un cuarto de la media mundial Nicaragua 260
Bolivia 240

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial.
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Una reflexion similar cabe a la hora de analizar el valor agregado
en las manufacturas (VAM) por habitante. Encontramos dos pai-
ses con significativas brechas respecto a los paises desarrollados, pero
con un VAM per capita que se ubica por encima de la media mundial
(Argentinay Uruguay). En segundo lugar, encontramos un conjunto
de paises que producen manufacturas por un valor cercano a la me-
dia mundial (Chile, México, Brasil, Venezuela' y Costa Rica). Luego
observamos como la brecha se va acrecentando y encontramos paises
cuyo VAM es aproximadamente la mitad del promedio mundial (Cuba,
Republica Dominicana, Colombia y Pert), la tercera parte (Ecuador
y El Salvador) y la cuarta parte (Bolivia, Nicaragua y Honduras).

La cuestion de la heterogeneidad estructural no es nuevay ha sido
frecuente este tipo de enfoque desde la historia econémica. Cardoso
y Pérez Brignoli (1979) diferenciaban senderos de especializacion
productiva, distinguiendo entre las economias agricolas de productos
tropicales, de clima templado y las mineras, incorporando también
el tipo de encuentro entre las sociedades nativas precolombinas, las
europeasy las africanas, asi como el tamafio de las economias. Bértolay
Ocampo (2013) retoman y actualizan esa clasificacion. Existen motivos
para analizarla en su conjunto y para interpretar sus especificidades
nacionales y subcontinentales. En esta aseveracion entran en juego
tanto consideraciones de perfil productivo (con fuerte relevancia de
la provision de materias primas) como geopoliticas e historicas.

En definitiva, pensar sobre América Latina es un desafio cons-
tante y necesario, sin dejar de reconocer que se trata de un reto de
alta complejidad, por la heterogeneidad historico-estructural de la
region y los diferentes proyectos politicos, econémicos y sociales que
conviven en su interior.

Las estadisticas correspondientes a Venezuela deberan ser analizadas con precaucion
dada la situacién vigente en dicho pais, donde se ha producido una inusual y muy
abrupta caida de la actividad econémica, en particular después de 2015.
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e |niciativas green industry
e Energias renovables

Empleo digno / proteccion social
Igualdad de género

Economia del cuidado
Economia social-productiva

e Eficiencia keynesiana
e Eficiencia schumpeteriana

Fuente: elaboracion propia.

Este capitulo emprende un esfuerzo de sintesis para identifi-
car rasgos comunes y factores de divergencia en la region. No se tra-
ta de un simple ejercicio de diagnostico, sino también de identificacion
de factores de impulso para el cambio de matriz productiva con un
perfil social-ecologico en los términos que propone el proyecto FES
Transformacion. En esta direccion, se expone un lente conceptual para
abordar dicho desafio, el cual procura articular tres dimensiones: a)
productiva, donde se retoma el marco conceptual de CEPAL (2014);
b) ecolégica, conjuntando las iniciativas green industry, y un énfasis
especial en el desarrollo de clasteres tecno-productivos en torno a las
energias renovables, y ¢) social, incorporando activamente los desafios
delaigualdad de género, la economia del cuidado y la economia social
productiva. En torno a estos tres ejes es posible encontrar un espacio
articulador para la transformacion social-ecologica. Naturalmente,
el papel de los recursos naturales y la critica del extractivismo forman
parte de este abordaje.
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Labusqueda del cambio estructural incorpora nuevas dimensiones
de analisis. Desde lo tecnologico, implica incorporar crecientemente
el conocimiento humano en las técnicas productivas, entendiendo
que ello recrea un circulo virtuoso entre innovacion, desarrollo
productivo, empleos de calidad, mejores ingresos y generacion de
ambitos innovativos y cooperativos en la sociedad. Desde el inicio,
este enfoque implica reconocer que existen diferentes vias para fa-
vorecer el desarrollo econémico, y que la eleccion que se tome no es
neutral y tiene impactos de consecuencias duraderas. No es lo mismo
pensar estrategias de cambio estructural que incorporen la busqueda
de la inclusion social y la equidad, que otras que se desentiendan de
dichos objetivos o, en todo caso, los identifiquen como efectos que se
produciran hipotéticamente una vez alcanzadas ciertas metas de cre-
cimiento sostenido.

Asimismo, de manera mas reciente, los problemas del cambio
climatico y la incorporacion de la perspectiva ambiental han incor-
porado nuevas dimensiones de analisis para pensar el desarrollo
productivo. Existe suficiente evidencia empirica para ubicar el uso
de combustible f6sil como aspecto central en las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI) que provocan alteraciones climaticas, catas-
trofes naturales y otros graves problemas sobre los que se debe operar
de manera contundente para revertir sus efectos. En este escenario,
la transicion desde una economia que utiliza intensivamente com-
bustible fosil para generar energia, tanto en el quehacer productivo
como en practicamente toda actividad humana, hacia otra que utilice
fuentes renovables que no generen emisiones contaminantes es, sin
duda, un capitulo central, si bien no el inico, en la agenda de cambio
que el planeta demanda.

Este trabajo utilizara el marco teérico-conceptual neoestructu-
ralista para interpretar la dindmica del cambio tecnolégico alaluz de
los objetivos de desarrollo econémico y social. Se adiciona al mismo
la perspectiva de industrializacion con sustentabilidad ecologica para
incorporar el aspecto ambiental. En cuanto a lo primero, se recurre
al enfoque de CEPAL (2014a), entendiendo que un ambito virtuoso
para el desarrollo productivo debe combinar dos tipos de eficiencia: i)
eficiencia schumpeteriana o de innovacion, que consiste en estimular
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actividades que incorporen crecientemente el conocimiento humano
en las funciones de produccion, y ii) eficiencia keynesiana, o de cre-
cimiento, entendiendo que es necesario darle impetu a actividades
que permitan crecer de manera acelerada y de un modo que permita
desplazar la restriccion externa. Este enfoque propone una agenda
para el desarrollo economico y social, pero no da cuenta especificamen-
te de la problematica ambiental. Ante ello, agregamos un nuevo vector
de analisis a partir del enfoque de green industry, entendido en tres
direcciones: i) renovar las tecnologias de produccién, reemplazando
tecnologias contaminantes por otras que no lo son (esto implica senalar
que, en muchos casos, no son las industrias las que necesariamente
contaminan, sino que ello depende de las tecnologias de produccion
que se implementen); ii) avanzar en la transicion energética desde la
generacion por medio de combustibles fosiles hacia fuentes renovables
no contaminantes, y iii) generar nuevo equipamiento y tecnologias
compatibles con el medio ambiente.

Este enfoque conceptual se ubica en las antipodas respecto a las
concepciones neoliberales que enfatizan la centralidad del merca-
do como eje prioritario y excluyente en la articulacion de las relaciones
econdmicas y sociales. La historia ha brindado sobrados ejemplos
acerca de las tensiones disruptivas que este enfoque plantea, tanto
en las relaciones laborales y el papel de trabajo humano como en la
sustentabilidad del propio planeta y el uso de los recursos naturales.
El mismo expone criticas a las posiciones desarrollistas que han
hecho especial y excluyente hincapié en el mero desarrollo de las
fuerzas productivas en los paises mas pobres como una via, en oca-
siones determinista, para la consecucion de objetivos de desarrollo
econdmico y social. Hoy es posible trazar diagonales integrando
diferentes enfoques donde pueda gestarse el desarrollo producti-
vo sustentable e inclusivo.

Histdricamente han existido tensiones evidentes entre las deman-
das asociadas al discurso “ecologista”y los postulados de la economia
del desarrollo. Los problemas ambientales parecian menos relevantes
ante los desafios que representaba el desarrollo de una nueva estruc-
tura productiva en los paises mas pobres, orientado a estimular una
mayor industrializacion que permitiera combatir efectivamente la

68



pobreza a partir de una nueva base productiva, nuevos empleos y un
alza sostenida en la productividad media de la economia. El postu-
lado de algunos sectores ambientalistas, consistente en promover el
decrecimiento poniendo fin a los factores que afectan negativamente
las condiciones ambientales planetarias, podria tener algtin sentido
en los paises desarrollados, pero dificilmente podria ser aceptados en
los paises en desarrollo, donde vive el 87% de la poblaciéon mundial?,
con indices de pobreza y desigualdad sumamente elevados, parti-
cularmente en Africa, América Latina y muchas naciones asiaticas.
Asimismo, en las ultimas cinco décadas, muchos paises desarrollados
iniciaron un proceso de traslado de algunas lineas de produccion
con mayor impacto ambiental negativo, exportando el problema a
los paises de menor desarrollo. En ese sentido, tal como propone el
enfoque FES (2019), es deseable pensar en términos de un esquema
de crecimiento selectivo que promueva el crecimiento de sectores
y tecnologias ambiental y socialmente responsables, al tiempo que
desincentive aquellas que no lo son.

El desarrollo de energias limpias constituye no solo un aporte
positivo para enfrentar el problema del cambio climatico, sino tam-
bién una oportunidad para el desarrollo econémico y social de los
paises de América Latina. En los ultimos afios, se hace méas presente
la posibilidad de quebrar esa dicotomia entre desarrollo productivo
y cuidado del medio ambiente. Antes que ello, predominan nuevos
enfoques que trazan “diagonales” y puntos de encuentro entre la
economia ambiental y la economia del desarrollo. La conjunciéon
de ambas esferas puede presentarse como una oportunidad para
el desarrollo productivo. Los enfoques en torno a la green industry
(UNIDO, 2011) nos hablan de la posibilidad de generar una nueva
fase de industrializacion cuyo eje sea la implementacion de nuevas
practicas productivas que no solo no afecten al medio ambiente, sino
que también promuevan el uso de practicas de remediacion de los
danos ambientales producidos.

Estimado con base en Banco Mundial (2018a), World Development Indicators.
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Young (2011) propone una mirada destinada a construir “dia-
gonales” que se propongan afrontar simultdneamente los problemas
ambientales y los del desarrollo productivo: “las inversiones ecologicas
resuelven simultaneamente las dos cuestiones: aumentan la actividad
economica y el empleo al mismo tiempo que constituyen un paso
adelante hacia una sociedad mas sostenible”. A partir de una serie
de datos sobre la evolucion de las exportaciones latinoamericanas,
el autor concluye que las ventas externas de la region han ido incre-
mentando su dependencia respecto de bienes primarios e industriales
cuya produccion es muy contaminante (Young, 2011). A partir de esa
constatacion, realiza un estudio sobre el caso brasilefio que le permite
trazar diferentes escenarios de crecimiento econémico e impactos
en el nivel del empleo, llegando a la conclusiéon de que un enfoque
de economia ecologica podria ser mucho mas inclusivo respecto a la
tendencia de expansion basada en sectores que generan problemas
para el medio ambiente.

Mas ain, la mirada de Young permite revisitar las ideas de Raul
Prebisch y actualizar aspectos del esquema centro-periferia aplica-
do al modelo de desarrollo productivo y su impacto ambiental: “los
paises en desarrollo tienden a concentrar su comercio en produc-
tos basicos estrechamente ligados a recursos naturales y a actividades
“sucias” 0 mas contaminantes, que resultan menos competitivas en
los paises desarrollados porque estos aplican controles ambientales
mas estrictos. Este fenomeno podria considerarse como una nueva
expresion del modelo centro-periferia en que el “centro” se especializa
en proveer bienes y servicios caracterizados por un uso intensivo de
tecnologia y que son relativamente “limpios”. En otras palabras, los
paises de la periferia “exportan” sostenibilidad a los del centro”.

Lo Vuolo (2015) sefiala que, en el debate sobre el desarrollo, ha
tenido creciente peso una vision a la que denomina “productivista’, la
cual centra su analisis en los problemas de baja productividad de
la region. Los aspectos propositivos de este enfoque “se concentran
principalmente en la estructura productiva, indicando la necesidad
de favorecer a sectores intensivos en conocimiento para acelerar el
catch-up con las economias mas industrializadas”. A esta corriente,
Lo Vuolo opone otra a la que denomina “holistica”, la cual “alienta un
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cambio estructural que no solo tenga en cuenta la matriz productiva y
la necesidad de aumentar la productividad. Esta corriente se orienta
por la creciente insatisfaccion con la “calidad de la vida” y los costos
derivados del modo de organizacion de las sociedades industrializadas.
En este caso, el estilo de desarrollo alternativo para América Latina
habria que construirlo cuestionando a la “sociedad opulenta”, dudando
de la propia posibilidad de reproducir el modelo de las sociedades
“avanzadas” y defendiendo la necesidad de preservar valores que se
han destruido en ese tipo de sociedades”.

De acuerdo con la CEPAL (2014a), el cambio climatico puede
convertirse en una nueva restriccion al crecimiento econémico, pero
“si se aborda de manera oportuna e integrada, es una oportunidad
para la renovacion y mejora de las infraestructuras, la urbanizacion,
el avance de los procesos productivos y la industrializacion, la crea-
cion de modos de transporte mas eficientes y con menos emisiones, y
la promocion de un cambio paulatino hacia un patrén de desarrollo
con menor contenido de carbono. Este transito puede tener efectos
importantes desde el punto de vista de la igualdad y la convergencia
productiva si implica la provision de servicios publicos de mejor ca-
lidad para el bienestar de los estratos menos favorecidos”.

Posteriormente, la CEPAL (2016) plante6 la necesidad de ge-
nerar un “big push ambiental”, inspirado en viejos conceptos de
economia del desarrollo, donde se busca estimular una expansiéon
coordinada de las economias con foco en las inversiones “a través
de senderos de crecimiento bajo en carbono”. El concepto de “gran
impulso ambiental” hace referencia a tres caracteristicas necesarias
para estimular la inversion: “la complementariedad entre distintos
tipos de inversion, incluso en educacion y capacidades tecnologicas; la
expansion de los mercados hacia bienes menos intensivos en carbono
o en recursos naturales, y la realizacion de inversiones publicas por
un periodo prolongado, hasta que la inversion privada pueda sostener
la expansion”.

En definitiva, se sostiene que, entre el fundamentalismo de
mercado que propone el neoliberalismo y el desarrollismo que tra-
dicionalmente ha trazado una linea deterministica entre desarrollo
productivo y transformacion social inclusiva para el bienestar, existe
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un espacio para pensar el desarrollo econémico y social con nuevos
parametros que incorporan activamente la problematica de la susten-
tabilidad social y ambiental; en definitiva, un enfoque para repensar
el desarrollo y el bienestar.

El presente capitulo esta dividido en cinco secciones. Tras esta
introduccion, la seccion 1 realizara un breve recorrido por la histo-
ria econoémica latinoamericana, identificando rasgos en comutn en
diferentes subregiones y el papel de los diferentes sectores econémi-
cos, los recursos naturales y las elites econémicas y sociales. En la
seccion 2 se analizara el perfil productivo estructural a comienzos
del siglo XXI, mostrando el peso de las diferentes actividades eco-
nomicas, el empleo y la insercién internacional. El resultado de esta
seccion es una caracterizacion de diferentes modelos productivos
existentes en la region. La seccion 3 estara orientada a sintetizar
los desafios para la transformacion productiva regional, la cual es-
tara basada en la tipologia resultante de la seccion 2, es decir, aten-
diendo a la heterogeneidad estructural. Finalmente, se expondran
las conclusiones.

Sintesis de la historia economica
y productiva de América Latina

Ameérica Latina en el largo plazo

La evolucion del erecimiento econémico latinoamericano, en términos
agregados, muestra tres etapas diferenciadas. Entre 1900 y 1929 se
registré una expansion significativa del PIB por habitante, con un
crecimiento promedio del 3.1% anual. Por su parte, entre 1930 y 1980
la region ingreso en un sendero altamente expansivo, exhibiendo un
crecimiento de 5% anual. En los anos ochenta, conocidos como “la dé-
cada perdida” en el crecimiento latinoamericano, se observé un claro
punto de inflexion. Finalmente, el crecimiento se pudo retomar en
la década de 1990, aunque a un ritmo no muy elevado (durante el pe-
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riodo comprendido entre 1990 y 2016, la region tuvo un crecimiento
anual de solo 1.4%,).2
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Fuente: elaboracidn propia con base en datos de Maddison Project Database (2018).

Tomando como referencia la evolucion de la gran potencia mun-
dial del siglo XX, podemos observar que, en promedio, América
Latina ha mantenido una brecha relativamente estable con respecto
a Estados Unidos En efecto, como se desprende de la Grafica 1, en
el largo plazo Estados Unidos tiene un PIB per capita 3.6 veces mas

Las comparaciones de largo plazo se basan en los datos de Proyecto Maddison
(2018), donde es posible encontrar estadisticas comparables sobre la evolucion del PIB
por habitante de una considerable cantidad de paises. Lamentablemente, no existen
aun bases de datos que ofrezcan otros indicadores comparables y somos consciente
de las limitaciones que implica analizar esta evolucion de largo plazo solo con base
en el PIB por habitante.
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elevado que el del promedio latinoamericano, y, si bien se produje-
ron algunas oscilaciones, ello no se tradujo en procesos muy pronun-
ciados de convergencia o divergencia, pues la brecha se movio6 entre
un piso de 2.8 y un techo de 4.7. No obstante, es posible observar al-
gunos movimientos relevantes. En las primeras décadas del siglo XX,
la region registro una leve tendencia a la reduccion de la brecha. En
1932 se registro el pico histdrico de la serie (2.8), pero se trat6 de un
fendmeno coyuntural atribuible al demoledor peso de la gran depre-
sion en Estados Unidos. Con posterioridad, dicho pais retom6 un
fuerte ritmo de crecimiento y la brecha alcanz6 un maximo histoérico
en 1944. Durante el periodo de posguerra, tanto Estados Unidos como
el promedio latinoamericano crecieron a tasas significativas. Destaca
la clara tendencia convergente que se produjo a partir de la década
de 1960. Entre fines de dicha década y 1980, la brecha se redujo de
3.6 a 2.8, la mas significativa y persistente reduccion de toda la serie.
A partir de entonces, dio inicio una fase de divergencia, al pasar la
brecha de 2.8 a 4.3 en 2004, para luego iniciar otra etapa de reduccion
que se freno en 2012. Cabe senalar que este tultimo periodo coincidié
con una fase de baja expansion de la economia estadounidense con
un buen crecimiento en América Latina.

En definitiva, los datos muestran que, en el largo plazo, América
Latina no logr6 reducir de manera persistente las brechas con Es-
tados Unidos, salvo en periodos especificos. En términos agregados,
la fase 1900-1929 mostr6 una brecha promedio de 3.51; el periodo
1930-1980, de 3.37, y 1990-2016, de 3.91.

1900-1929 3.1% 3.51
1930-1980 5.0% 3.37
1990-2016 1.4% 3.91
1900-2016 1.8% 3.62

Fuente: elaboracién propia con base en datos de Maddison Project Database (2018).
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Una revision de la historia

economica latinoamericana

Como veiamos previamente, la evolucion de largo plazo muestra algu-
nas fases diferenciadas que, segiin examinaremos en este apartado,
se encuentran relacionadas con diferentes modelos de desarrollo e
insercion internacional (Calix, 2016). Contrariando la idea de una
“leyenda negra” sobre la industrializacién latinoamericana (Bérto-
la y Ocampo, 2013), el periodo en que la mayor parte de los paises
de laregion se aboco a desarrollar su tejido manufacturero fue tam-
bién el que mostr6 la mas elevada tasa de crecimiento y la menor
brecha con Estados Unidos (aunque dicha reduccion no fue muy
pronunciada, particularmente por el extraordinario desempefio de
la economia norteamericana a partir de la Segunda Guerra Mundial
y en los anos inmediatos de posguerra). Asimismo, se observa un bu-
en desempenio agregado en la fase primario exportadora, pero en
menor medida que en el periodo de industrializacion. Finalmente, la
fase de mayor apertura, donde se implementaron reformas promer-
cado, fue un periodo de bajo crecimiento y ampliacion de las brechas,
solo limitado en los primeros anos del siglo XX, donde se produjo un
bajo ritmo de crecimiento en la economia norteamericana.

La historia latinoamericana exhibe matices importantes y rasgos
de heterogeneidad. Aun asi, es posible identificar algunos trazos en
comun desde el punto de vista regional. Las economias iniciaron el
siglo XX con un patrén productivo fuertemente asentado en la acti-
vidad primaria y una orientacién hacia el mercado mundial basada
en estos tipos de productos. La ganaderia bovina, el trigo y el maiz en
Uruguay y Argentina, el salitre en Chile, el cacao y banano en Brasil
y Ecuador, el azicar en Republica Dominicana y Cuba, el café en
Nicaragua, el estafno en Bolivia, marcaron patrones de producciéon y
una orientacion hacia el mercado internacional.

El Cuadro 5 presenta una evolucion estilizada de la historia eco-
nomica de los paises de América Latina. El cuadro esta ordenado de
sur a norte y presenta algunos rasgos en comun de relevancia. La fa-
se primaria exportadora finaliz6 mas tempranamente en paises como
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Argentina y Brasil, y se prolong6 algo mas en los paises andinos y
centroamericanos. La fase de industrializacion comenzé de manera
tardia en estos ultimos. Y en la década de 1990 practicamente la
totalidad de los paises de la region habia mutado a modelos mas
abiertos y con reformas promercado.

Podemos también destacar algunas excepciones: las experiencias
de corte socialista y estatista de Cuba (desde la revoluciéon de 1959
en adelante) y Nicaragua (en la década de 1980) y, de manera mas
reciente, la experiencia venezolana, autodefinida como socialismo
del siglo XXI (aunque diferentes miradas criticas han cuestionado
esta apreciacion, sefialando las dificultades de encontrar una carac-
terizacion tanto socialista como desarrollista en dicha experiencia)
(Sutherland, 2019).

El cuadro distingue también algunas tonalidades que expresan
matices relevantes. En particular, si bien paises como Brasil, Ar-
gentina, Ecuador, Uruguay y Bolivia mantuvieron los parametros
fundamentales de insercion internacional vigente, y en algunos ca-
sos la profundizaron, también implementaron algunas politicas
heterodoxas, sea en materia macroeconémica, productiva o social.
Por tal motivo, se diferencian las tonalidades para introducir dichos
matices.

Laindustrializacion latinoamericana tuvo resultados intermedios
y altamente heterogéneos. De manera reciente, autores como Bértolay
Ocampo (2013) cuestionaron la idea de una industrializaciéon im-
pulsada por la sustitucion de importaciones, proponiendo en su lugar
laidea de unaindustrializacion dirigida por el Estado, entendida como
un proceso orientado a generar nuevos espacios para la produccion
manufacturera a partir de la combinacion de politicas macroecono6-
micas, comerciales e industriales para el desarrollo. Desde el punto
de vista de los mencionados actores, el proceso de industrializacion
excedi6 ampliamente el objetivo de sustituir importaciones; de hecho,
super6 ampliamente tales preceptos, debiendo ser interpretada
como una busqueda consciente de alterar la estructura productiva,
creando nuevas capacidades industriales a través de una miriada de
instrumentos macroeconémicos y sectoriales, incluyendo, en muchos
casos, la creacion de empresas estatales.
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Los resultados de ese proceso fueron variados. Dos paises logra-
ron avances muy significativos. El primero de ellos fue Brasil, al pun-
to que autores como Singh (1995) han sefialado que dicho pais estuvo
muy cerca de lograr un “milagro” econémico al estilo coreano, de no
haber mediado la crisis de la deuda externa a comienzos de la déca-
da de 1980. Por entonces, el 66% de la produccion industrial estaba
compuesta por ramas no tradicionales. El otro caso relevante es el de
México, pais que tuvo un destacado desempeno econémico entre 1940
y 1980, en linea con los pocos paises de la periferia que alcanzaron el
desarrollo sobre fines del siglo XX (los paises de la periferia europea,
como Espafiay Portugal, y los del este asiatico: Corea del Sur, Hong
Kong, Singapur y Taiwan).

Un escalon mas abajo se encuentran los casos de Argentina y
Chile, el primero con algunos avances significativos en manufac-
turas no tradicionales y produccion de insumos de uso difundido,
mientras que Chile encontr6 un freno politico muy rapido a sus
aspiraciones industriales. Venezuela y Colombia tuvieron avances
relativos, mientras que en el resto predominé una industrializacion
mucho mas orientada hacia ramas tradicionales (o industria ligera).
Asimismo, también es posible encontrar casos donde la industriali-
zacion no pasoé de intentos aislados y esporadicos, como es el caso de
Paraguay, donde los conflictos armados externos e internos influye-
ron negativamente en la implementacion de este tipo de estrategia
(Arce y Rojas, 2019).

Lo cierto es que, lejos de la leyenda negra de la industrializacion
latinoamericana, la regiéon experiment6 un acelerado crecimiento
y tuvo algunos resultados no despreciables. En las décadas de 1960 y
1970, la region enfrentaba nuevos desafios para generar plataformas
exportadoras y progresar en la integracion tecnologica. A diferencia
de la industrializacion asiatica, el desarrollo manufacturero habia
estado muy asentado en el mercado interno y se habian generado pocos
avances en la integracion regional, limitando la escala productiva.
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CARACTERIZACION DEL PERFIL ECONOMICO-PRODUCTIVO LATINOAMERICANO
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Argentina 48.0% 52.0%

Brasil 33.7% 66.3%
Chile 32.3% 67.7%
México 36.5% 63.5%
Venezuela 40.2% 59.8%
Colombia 49.3% 50.7%
Per( 53.3% 46.7%
Uruguay 58.8% 41.2%
Ecuador 64.6% 35.4%
Bolivia 72.4% 27.6%
Paraguay 79.4% 20.6%
Guatemala 73.6% 26.4%
Costa Rica 75.0% 25.0%
El Salvador 68.7% 31.3%
Nicaragua 72.5% 27.5%
Honduras 79.2% 20.8%

Nota: para los paises de América del Sury México, corresponde al afio 1974. En el caso de
los paises centroamericanos, la informacién corresponde a 1975. Las actividades tradicio-
nales comprenden alimentos, bebidas y tabaco; textiles, confecciones, cuero y calzado;
madera, muebles, ediciones y otras manufacturas. Las no tradicionales incluyen minerales
no metéalicos; refinacion de petréleo; papel; quimicos; metales basicos; equipo de transporte
y metalmecénica.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de CEPAL y Bértola y Ocampo (2013).

En 1980, cuando los paises desarrollados todavia concentraban
el 86% de la produccion industrial mundial, América Latina llegaba
a explicar casi 7% de las manufacturas mundiales, y casi la mitad
de la produccion periférica. Lo que vino después fue una decadencia
absoluta y relativa: la participacion latinoamericana fue decayendo
tanto en términos del total mundial (representando menos del 6%
en la actualidad) como también del peso en la periferia, donde pasé
a explicar solo el 11% de la produccion periférica. En un mundo que
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tendi6 a trasladar la produccion manufacturera desde el centro a la
periferia, América Latina ocupd una posicion mas bien marginal y
fue recuperando un papel mas orientado a los recursos naturales.

Paises desarrollados 85.8% 79.3% 76.1% 64.4% 49.2%
Paises en desarrollo 14.2% 20.7% 23.9% 35.6% 50.8%
América Latina 6.7% 6.1% 5.9% 5.7% 5.7%

Este de Asia (excl. China) 3.5% 5.1% 6.2% 8.3% 11.5%
China 1.4% 2.7% 6.7% 15.4% 25.9%
Otros 2.6% 6.8% 5.1% 6.2% 7.7%

Total mundial 100.0% 100.0% 100.0% 100,0% 100.0%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de ONUDI y Banco Mundial.

Después de las reformas neoliberales

Entre fines de la década de 1980 y comienzos de la de 1990, la casi
totalidad de los paises de la region inici6 procesos de reformas pro-
mercado fuertemente asociadas al ideario neoliberal. América Latina
venia de una década de crecimiento casi nulo, crisis macroeconoémica
y problemas de sobreendeudamiento externo. La caida del Muro de
Berlin, en 1989, y la rapida disolucion del bloque soviético en los pri-
meros anos de la década de 1990, condujeron a cambios significativos.
Finalizada la confrontacion capitalismo/comunismo, seria también
hora de cuestionar las instituciones del Estado de bienestar y las po-
liticas de desarrollo econémico y social en el mundo periférico. En un
escenario donde venian avanzando la tercera revolucion industrial, la
globalizacion y fragmentacion de la produccion y el auge de las finan-
zas globales, una oleada de reformas neoliberales lleg6 con fuerza a
la region, apuntalada por el denominado Consenso de Washington.
Estas prescripciones apuntaban a incorporar activamente a los paises
latinoamericanos en la economia internacional, reduciendo barreras
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comerciales y financieras, estimulando una mayor desregulacion en
el funcionamiento interno de las economias y reduciendo el peso del
Estado en la actividad econémica, fundamentalmente a través de la
privatizacion de empresas.

Practicamente todos los paises avanzaron en este sendero de refor-
mas, algunos con mayor intensidad que otros. Cuba fue la excepcion,
pero la caida de la URSS llevo a una reduccion del 48% en su PIB,
de acuerdo con datos de Maddison Project, y la condujo a introducir
algunas reformas, en particular una apertura al capital extranjero
para invertir en ciertos rubros, entre los que destaca el turismo.

Las reformas modificaron el funcionamiento econémico de la
mayor parte de las economias de la region. En América del Sur, dio
lugar a un mayor peso de los recursos naturales, tanto en su fase pri-
maria como en la orientacion del sector manufacturero. En Méxicoy
algunos paises de Centroaméricay el Caribe, al papel de los recursos
naturales se adicionaron proyectos maquiladores en las ramas de
electronica e indumentaria, tendientes a generar plataformas de ex-
portacion basadas en el aprovechamiento de salarios bajos y la cer-
cania al mercado de Estados Unidos.

La produccion manufacturera se reestructur6 de manera sig-
nificativa. Brasil perdid el dinamismo industrial de sus décadas
de oro. México modific6 un patréon manufacturero propio por otro
asociado al ensamblaje como insercion en las cadenas de valor global
(CVQ). Argentina sufrio el cierre de unidades manufactureras y una
reconversion sectorial significativa. La actividad econdémica mostro
nuevos patrones de comportamiento que afectaron el empleo y el
comercio exterior.

En términos agregados, las reformas trajeron consigo una reduc-
cion de las tasas de crecimiento econdmico y productividad. El PIB
per capita creci6 al 1.7% anual entre 1990 y 2010, un punto porcentual
menos que en el periodo 1950-1980, al tiempo que el PIB por ocu-
pado creci6 al 1.9% anual, 0.8 puntos porcentuales menos que antes
de las reformas. La poblaciéon también crecié a menor ritmo que en
aquel periodo.

Con respecto a la productividad, se verifico una situaciéon para
muchos paraddjica. En economias mas abiertas, mas expuestas a la

81



competencia internacional, con mayor presencia de inversion ex-
tranjera directa (IED) y menores regulaciones, el crecimiento de la
productividad fue mucho mas lento que durante el periodo de in-
dustrializacion. En efecto, mientras que la productividad total de
los factores crecia al 1.6% anual en el periodo 1950-1980, lo hizo a me-
nos de la mitad entre 1990-2010: 0.7% anual.

Esta constatacion gener6 numerosos estudios y controversias
donde se intentaron diversas explicaciones, procurando atribuirla a
deficiencias en el capital humano, rigideces en el mercado laboral,
el sistema educativo y otros aspectos. Ros (2014) describio y refuto
la mayor parte de esas explicaciones, proponiendo otra alternati-
va: las debilidades del proceso de acumulacion y, en particular, su
reorientacion sectorial, debilitaron el crecimiento de la productivi-
dad. A una conclusion similar llega Ocampo (2011). La explicacion
parece mas sencilla: si en la etapa de industrializacion se invertia
mas y esto se hacia en sectores que presentan mayor productividad,
el resultado logico es que en ese periodo la productividad crezca a
una tasa mas elevada que cuando la inversion se reduce y ademas
se oriente a sectores de menor productividad, como las actividades
primarias y los servicios. Mas aun, la reduccion del espacio de in-
version en las manufacturas gener6é mayores excedentes de mano
de obra, que termin6 ocupandose en los servicios informales, redu-
ciendo ain mas la productividad, aspecto particularmente visible
en el caso de México.

Uno de los elementos centrales de este lapso es entonces la pérdida
de dinamismo de la acumulacion de capital.* Las tasas de inversion
no solo fueron mas reducidas que en el periodo de industrializacion,
sino que ademas tendieron a la baja, salvo en la primera década del siglo
XXI.Mas atn, América Latina muestra tasas de inversion similares

Se trata de un periodo que registra un marcado descenso en los niveles de inversion,
tanto estatal como del sector privado. Entre otras cosas, el cambio de perfil productivo
redujo los niveles de inversion privada, y también se observo una reorientacién de la
inversion hacia sectores de menor productividad. Estos cambios tuvieron impacto
en una menor densidad del tejido productivo y también en menores requerimientos
de empleo directo e indirecto.
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o incluso por debajo de las de los paises desarrollados, cuando una
estrategia de desarrollo y disminucion de las brechas llevaria a pensar
en la necesidad de estimular la inversion por encima de los niveles de
los paises desarrollados. Como muestra la Grafica 2, esa situacion se
verifica en el este de Asia, cuyos paises vienen invirtiendo muy por
encima de la media de los paises desarrollados, e incluso con una
tendencia creciente.

PIB per cépita 2.7% 1.7%
PIB por ocupado 2.7% 1.9%
Poblacidn 2.7% 1.5%

Productividad total de

0, 0,
los factores 1.6% 0.7%

Fuente: Ros (2014) y Banco Mundial.

Estas tendencias se reflejan en los disimiles resultados obtenidos
en materia de acumulacion de capital. Como muestra la Grafica 3,
el stock de capital (la acumulacion de inversion reproductiva neta
de su depreciacion) en América Latina crecié muy lentamente. Para
realizar comparaciones internacionales recurrimos a dos paises muy
diferentes que tuvieron un excelente desempeno econémico en la
segunda posguerra. Por un lado, Finlandia, que posee una elevada
dotacion de recursos naturales y en 1950 tenia un stock de capital
por habitante inferior al de Argentina y apenas superior al promedio
latinoamericano. En 2010, Finlandia tenia un stock de capital por
habitante similar al de Estados Unidos, 3.5 veces mas elevado que
el del promedio latinoamericano, y unas 3 veces mas alto que el de
Chile o Argentina. Esto refleja la debilidad del proceso inversor, ex-
presada en una baja acumulacion de capital, respecto de otros pai-
ses o regiones que tuvieron un punto de partida igual o inferior al de
América Latina.
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El otro pais relevante en la comparacion es Corea del Sur, un
pais pobre que se industrializ6 aceleradamente desde la década
de 1960. Hasta comienzos de la década de 1980, el stock de capital
por habitante de Corea del Sur continuaba siendo inferior al de las
principales economias de América Latina. Esta situacion se modifico
drasticamente, y a mediados de la década de 1990 ya habia sobrepa-
sado a todas las economias latinoamericanas. En 2010, Corea del Sur
tenia un stock de capital por habitante 3.2 veces mas elevado que el
del promedio latinoamericano.

Semejante proceso de reduccion del espacio de inversion en la
region trajo consigo consecuencias sociales relevantes. En particular,
el empleo y su calidad mostraron peores perspectivas. La etapa del
auge de las commodities trajo consigo holgura financiera y reducciones
de la pobreza, aunque no siempre de la desigualdad, observandose
una fuerte heterogeneidad. La finalizacion del ciclo de altos precios
volvid a introducir tensiones en muchos de estos paises respecto de
la continuidad en las mejoras sociales.

Las reformas trajeron también una fuerte oleada de IED, la
cual se volco, en primera instancia, a la adquisicion de empresas
publicas en procesos de privatizaciones, y luego a recursos natura-
les y maquilas. Los resultados no fueron siempre los esperados ni
previstos por la teoria econémica convencional: como mostraron
Agosin y Meyer (2000), la IED no ampli6 la tasa de inversion de las
economias latinoamericanas, sino que genero6 efectos de desplaza-
miento de la inversion nacional, a diferencia de lo observado en el
este de Asia. En otras palabras, antes que una complementacion y
consecuente ampliacion del espacio de inversion, se observo el efecto
contrario. Con posterioridad, y en particular durante la fase de au-
ge de las commodities, el resultado fue mas heterogéneo y diverso en-
tre paises.
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MATIAS KULFAS

Gréafica 2. Tasa de inversidn en paises desarrollados y regiones en
desarrollo (inversidn bruta interna fija como porcentaje del PIB)

—— Desarrollados América Latina ——— Sudeste asiatico Africa subsahariana

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial.

Grafica 3. Stock de capital por habitante en paises
de América Latina, Estados Unidos, Coreay
Finlandia, 1950-2010, en ddlares constantes de 2005
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En definitiva, la region consolidaba nuevos patrones de desarrollo
productivo, mas integrados al mundo, pero alejados de las tenden-
cias mundiales en cuanto a nuevas vanguardias tecnologicas y mas
distante aun de los desafios de las transformaciones productivas con
una perspectiva social y ecologica.

Cabe por ultimo realizar algunas acotaciones respecto a las
experiencias politicas postneoliberales en la region, particularmente
en América del Sur. Durante la primera década del siglo XXI, tuvie-
ron lugar cambios politicos en varios paises que, en mayor o menor
medida, presentaron matices alternativos al neoliberalismo. Sus
enfoques y resultados han sido heterogéneos y ambiguos. En todos
los casos se intentaron reformas econémicas y sociales. Los éxitos en
materia productiva han sido limitados: en la mayoria de los paises se
consolidé un patron de crecimiento vinculado a los recursos natu-
rales y escasos logros en materia de diversificacion productiva. Los
patrones centrales del modelo abierto no fueron cuestionados y se
acentu6 un perfil primario en casi todas las economias de la region
(C4lix, 2017).

No obstante ello, no son desdefiables algunos esfuerzos realizados.
Brasil acentu6 el peso de su banco de desarrollo (el BNDS), el cual
amplio sus politicas de estimulo a la produccién, creando también
nuevas herramientas de apoyo a las pymes, al tiempo que promovio
activamente un aumento del salario minimo y politicas sociales para
combatir la pobreza extrema. Bolivia recupero el control de la renta
hidrocarburifera y, junto a una gestion macroeconémica muy pru-
dente, logré generar un escenario de crecimiento e inclusion social.
Uruguay hizo algunos avances en sectores de recursos naturales,
donde combiné esfuerzos propios y atraccion de IED, al tiempo que
sumo nuevas iniciativas sociales. Argentina implement6 un régimen
macroeconomico heterodoxo que dio muy buenos resultados en tér-
minos de crecimiento y empleo entre 2003y 2008, al que luego busco
reemplazar con mayor politica social inclusiva y algunas iniciativas
como la creacion de un ministerio de ciencia y tecnologia.
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El perfil econémico-productivo
de America Latina a
comienzos del siglo XXI

Perfil productivo y del empleo

Alolargo de su historia economica, el perfil productivo y del empleo
latinoamericano no ha estado exento de contrastes y diversidad
de situaciones. El perfil de especializacion en torno a los recursos
naturales, el grado de avance de los procesos de industrializacion
y el perfil tecnologico, el impacto de las reformas promercado y las
transformaciones introducidas por los procesos de maquila son, to-
dos ellos y en diferentes alcances y grados de insercion, aspectos que
definen las caracteristicas centrales de dicho perfil.

Acceder a una tipificacion que permita caracterizar adecua-
damente las heterogeneidades del perfil latinoamericano no es una
tarea que se desprenda de manera directa del anélisis de las cuentas
nacionales. Una desagregacion sectorial permite encontrar muchos
rasgos en comun: todos los paises muestran predominio del sector
servicios en la composicion del PIB, asi como una presencia relevante
de las actividades primarias y de sus vinculos con las manufacturas,
sea a partir de la agricultura y los alimentos, de la mineria metalifera
o de los hidrocarburos. Finalmente, todos muestran una presencia,
en mayor o menor medida, de las manufacturas, en algunos casos
muy relevante, en otros minoritaria.

Sin embargo, la composicion de los servicios, tema no siempre
estudiado en profundidad, varia notablemente en funcion del de-
sarrollo de otros sectores productivos y de la estructura social. Un
pais con un sector manufacturero mas desarrollado y mayor peso
de las actividades intensivas en el uso del conocimiento demandara
servicios de mayor complejidad y también una mayor cantidad de ser-
vicios que un sector de baja integracion manufacturera y/o con bajos
grados de eslabonamiento. Asimismo, paises con mucha poblacion y
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bajos niveles de inversion en actividades no primarias probablemente
lleven a incrementar el peso del empleo en actividades de servicios
bajo condiciones de informalidad. Si consideramos dos paises, uno
con las caracteristicas del ejemplo 1y otro con las del ejemplo 2, en
ambos casos encontraremos un peso relevante de los servicios en el
PIB y en el empleo, pero la conformacion sera cualitativamente muy
diferente en cuanto a la calidad y remuneracion de los empleos y el
grado de desarrollo de las economias.

Schmidtke, Koch y Camarero (2018) realizan un estudio de
perfiles productivos latinoamericanos, analizando el perfil sectorial
y de las exportaciones. Alli muestran que el peso de los servicios en
el PIB de América Latina oscila entre un 50% y un 72% del total,
con un promedio de 61%, no muy alejado de la media mundial (68%,).

El Cuadro 9 presenta una sintesis de variables relevantes que han
sido consideradas para analizar el perfil productivo latinoamericano.
Se han considerado seis variables explicativas: 1) el perfil innovativo,
incorporando fundamentalmente el peso de las actividades de inves-
tigacion y desarrollo; 2) el grado de industrializacion, medido por el
nivel del producto industrial por habitante y del grado de desarro-
llo de actividades manufactureras complejas; 3) el peso de las ac-
tividades de maquila o ensamblaje; 4) el nivel de encadenamientos
productivos; 5) el nivel de informalidad en los servicios, y 6) el peso
del empleo en el sector primario.

Las variables seleccionadas permiten mostrar la dispersion
existente en la region. La combinacion entre variables vinculadas al
perfil innovativo, el grado de industrializacion, los encadenamien-
tos y el peso del empleo en el sector primario permite encontrar un
primer conjunto de paises, entre los que se ubican Brasil, Argentina,
Uruguay, Chile, Costa Rica y México, en los cuales se observan gra-
dos relevantes de avance. Como se puede observar, también existen
heterogeneidades en este conjunto de paises: no todos poseen el
mismo nivel de profundidad en los eslabonamientos productivos
ni en los esfuerzos innovativos, pero marcan algunas diferencias
respecto al resto. Las naciones con alto peso del empleo en el sec-
tor primario son también aquellas que poseen considerables niveles
de informalidad en los servicios. En algunas de ellas, en particular en
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Centroamérica, se observa cierto peso de la maquila. Donde hay
magquila, el nivel de los encadenamientos tiende a ser bajo.

La composicion del empleo presenta algunos rasgos en comin y
otros que reflejan una considerable heterogeneidad, particularmente
en cuanto a informalidad laboral. Por una parte, se observa con cla-
ridad el peso predominante del sector servicios y cierta caida del de
las actividades primarias. Alli donde las actividades primarias con-
servan cierto peso (Bolivia, Ecuador, Perti y Honduras), los servicios
disminuyen el suyo incluso por debajo del 50%. En los paises donde
el empleo primario ha seguido un sendero descendente, los servicios
tienden a concentrar cerca del 70% del empleo.

En México, el 67% se emplea en servicios de diferente tipoy grado
de formalidad, mientras que solo 9% lo hace en actividades primarias,
fundamentalmente en el sector agropecuario, un 18% en las manu-
facturas (donde existe una presencia muy importante de maquila, que
explica aproximadamente el 75% del empleo industrial) (Ruiz Duran,
2019). Este mismo autor muestra que la creacion de empleo formal ha
sido baja, de modo que el 57% de los empleos son informales.

En Republica Dominicana, el sector servicios explica el 70%
del empleo, al tiempo que el sector agropecuario emplea al 13% y las
manufacturas al 10% (Isa Contreras, 2019). El 55% de la poblacion
econdmicamente activa tiene un empleo informal, el cual llega a niveles
de hasta 85% en la actividad agropecuaria. Destaca el crecimiento del
turismo, actividad que genera casi tantos ingresos de divisas como
las exportaciones de bienes, pero es descripto aiin como un servicio
de baja gama (Isa Contreras, 2018).

Por su parte, en Cuba el sector servicios explica el 64% del em-
pleo, la actividad primaria el 19% y las manufacturas el 17%. En El
Salvador, el sector primario concentra el 20% del empleo, las ma-
nufacturas (especialmente maquilas) el 16%, la construccion el 6%
y los servicios el 58%.

El peso de los servicios es menor al de otros paises en Honduras,
donde apenas supera el 50% de la poblacion ocupada (Suazo, 2019).
Segun el mismo autor, la actividad primaria (sobre todo agropecuaria)
continua teniendo un alto peso en el empleo (30%), al tiempo que las
manufacturas concentran el 16% y la construccion el 5%.
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En Venezuela también se observa un elevado peso de la infor-
malidad laboral, la cual asciende al 40% del empleo. A partir de los
anos 2000 y durante al menos una década, se observé un mayor
crecimiento del empleo formal y un estancamiento del informal,
pero ello se debid en ese entonces al incremento del peso del empleo
publico a partir del reclutamiento de cientos de miles de personas en
cargos estatales, a pesar de lo cual, “la estructura atin muestra a una
enorme cantidad de personas trabajando sin los minimos derechos
laborales” (Sutherland, 2019).

Bolivia es otro pais que ain conserva una estructura del empleo
con fuerte presencia del sector primario: alli se emplea el 32%, don-
de el 30.3% corresponde al sector agropecuario (Villarroel Bohrt,
2019). Por su parte, el 58% se emplea en los servicios y el 10% en las
manufacturas.

Ecuador es un caso similar. Alli, el 30% se emplea en la actividad
primaria (de manera casi excluyente en la actividad agropecuaria),
el 10% en las manufacturas, el 6% en la construccion y el 54% en
los servicios (Caria, 2019). Por su parte, en Peru el 27% del empleo
corresponde a la actividad primaria, el 9.5% a manufacturas, 6.2% a
la construccion y 57.3% a servicios (Rodriguez Salcedo, 2019).

En Paraguay, la actividad primaria continda conservando un
20% del empleo, al tiempo que las manufacturas explican el 12%, la
construccion el 8% y los servicios el 60% (Arce y Rojas, 2019).

En Brasil predomina otra estructura del empleo, donde las
actividades primarias han ido perdiendo peso y hoy solo explican el
9.3% del total, al tiempo que las manufacturas conservan el 20.4%
de participacion y los servicios el 70% (a comienzos de este siglo
representaban el 59%) (Podcameni, 2019).

Los paises del cono sur muestran tendencias similares. En
Uruguay, la actividad primaria explica el 9% del empleo (casi todo en
el sector agropecuario), las manufacturas el 10.7%, la construccion el
7.7% y los servicios el 72.6% (Torres, 2019). En Chile se observa una
distribucion similar, donde la actividad primaria explica el 11.5%
del empleo (9.1% en agro y 2.4% en la mineria), las manufacturas el
10.8%, la construccion el 8.4% y los servicios el 69.3% (Petersen y
Silva, 2019). Por su parte, en Argentina la actividad primaria explica
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el 7% del empleo, las manufacturas el 11%, la construccion el 6% y
los servicios el 76% (Kulfas, 2019).

En definitiva, los principales rasgos de heterogeneidad en la
region radican en aquellos paises que conservan un sector primario
con un peso relevante, en torno a 20-30% del total (particularmente
en algunos paises de la region andina, Centroamérica y Paraguay),
respecto de otros donde dicho peso ha ido en descenso y en su lugar
ha crecido significativamente el sector servicios (en general, con
importantes indices de informalidad).

Insercion comercial externa:

el perfil de las exportaciones

Las exportaciones latinoamericanas han aumentado al mismo ritmo
del promedio mundial durante el siglo XXI (7% anual), conservando
una participacion del 5.6% en el total. Como se desprende de datos
procesados de TradeMap, reflejados en el Cuadro 10, el comercio
intrarregional ha crecido por debajo del promedio, de modo que ha
perdido peso relativo: de representar el 16.4% del total comercial a
comienzos de siglo, explico el 13.7% en 2018. Las exportaciones hacia
destinos extrarregionales crecieron al 7.2%, pero el gran cambio fue
el notable aumento de exportaciones a China, que crecieron a una
tasa anual del 20.7% entre 2000 y 2018. De este modo, China pasé de
representar el 1.6% del destino de las exportaciones latinoamericanas
a comienzos de siglo al 12.1% en 2018. Por su parte, las exportacio-
nes a Estados Unidos, si bien tuvieron un buen desempefio, creciendo al
5.3% anual, cayeron en participacion, desde el 55.9% al 42.7%. Europa
también perdi6 peso relativo, pero otros destinos, incluyendo Asiay
Africa, mostraron un crecimiento significativo. En otras palabras, se
observo una mayor diversificacion de destinos.

Los alimentos fueron los productos de mayor dinamismo, con
un crecimiento del 8.3% anual, al tiempo que las manufacturas tu-
vieron un fuerte impulso, fundamentalmente por la relevancia de la
maquila mexicanay, en menor medida, de algunos paises de América
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Central y el Caribe. Las exportaciones de minerales mostraron una
menor dindmica agregada, si bien tuvieron un fuerte peso en paises
como Chile y Per1, al tiempo que los combustibles mostraron cierto
dinamismo, aunque dicha dinamica se ha ido reduciendo de manera
reciente debido a la crisis en Venezuela.

El perfil comercial externo refleja la heterogeneidad senalada
respecto al perfil productivo. En promedio, casi el 59% de las ex-
portaciones son bienes primarios y alimentos, mientras que el 41%
son productos manufacturados, donde sobresalen automotores y
manufacturas diversas, como maquinarias, electronicas y textiles
(Schmidtke, Koch y Camarero, 2018).

América Latina 340,592 1,073,769 7.0%
Mundo 6,127,468 19,227,545 7.0%
Participacion AL / mundo 5.6% 5.6%

Productos primarios y agroindustriales 132,155 396,586 6.7%
Alimentos 59,271 231,570 8.3%
Minerales 20,498 21,389 0.3%
Combustibles 52,386 143,627 6.1%
Manufacturas 208,437 677,183 7.2%
Intrarregional 55,997 147,088 5.8%
Resto 284,595 926,681 7.2%
China 5,280 129,649 20.7%
Estados Unidos 190,403 458,461 5.3%
Europa 46,844 133,072 6.3%
Otros 42,068 205,499 9.8%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de TradeMap.
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CARACTERIZACION DEL PERFIL ECONOMICO-PRODUCTIVO LATINOAMERICANO

Sin embargo, hay algunas diferencias relevantes entre los paises.
Alli donde predominan las manufacturas y pierden peso relativo los
bienes primarios es donde han tenido mayor insercion las maquilas. Se
trata fundamentalmente de México, donde las manufacturas explican
el 88% de las exportaciones, junto con Nicaragua (63%), Honduras
(51%), Guatemala (56%), El Salvador (85%) y Republica Dominica-
na (76%). Tres paises con fuerte presencia hidrocarburifera en su ma-
triz productiva exhiben una canasta exportadora de mayor incidencia
primaria: Venezuela (97%), Bolivia (93%) y Ecuador (89%). Argentina
y Brasil presentan mayor equilibrio, donde juega un peso importante
el Mercosur como destino de las exportaciones manufactureras. Uno
de los paises que sale de estas tendencias es Costa Rica, pais que tiene
61% de exportaciones manufactureras sin tener maquila.

Grafica 4. Composicidn de las exportacion
es latinoamericanas, circa 2015

Total
Venezuela
Uruguay
Pert
Paraguay
Panama
Nicaragua
México
Honduras
Guatemala
El Salvador
Ecuador
Rep. Dominicana
Costa Rica
Colombia
Chile

Brasil
Bolivia
Argentina

0% 20% 40% 60% 80% 100%

= RRBNN + alimentos = Manufacturas

Fuente: Schmidtke, Koch y Camarero (2018).
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Competitividad y
politicas de desarrollo

Laregion presenta una distancia considerable en diferentes indica-
dores productivos y tecnologicos, reforzando asimismo la heteroge-
neidad ya sefialada, con una distancia considerable respecto a los
paises desarrollados (Cuadro 11). La productividad por ocupado en
manufacturas, mineriay construccion equivale a solo 24% de la que
se observa en Estados Unidos, destacando Chile con una distancia
menor (41%); luego viene un grupo en torno a la media, integrado
por Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, México, Uruguay
y Panama. En el otro extremo, paises como Bolivia, El Salvador,
Guatemala y Nicaragua presentan brechas mucho mas elevadas.
Cabe asimismo senalar que la brecha de productividad promedio
latinoamericana es similar a la del promedio mundial respecto ala de
Estados Unidos

Los indicadores cientifico-tecnolégicos, ya mencionados en la
introduccion, muestran considerables brechas. Si bien Brasil, Argen-
tina, México, Costa Ricay, de manera mas incipiente, Chile muestran
ciertos avances, la distancia con los paises mas desarrollados es sig-
nificativa.

Ante este panorama, resulta relevante analizar qué han estado
haciendo los diferentes paises para modificar su estructura producti-
va, mas aliin en un escenario reciente que se caracterizo por la mayor
holgura financiera dada por los elevados precios internacionales de
las materias primas y las bajas tasas de interés internacionales, asi
como por los nuevos debates que introdujeron las experiencias pro-
gresistas en la region.

El Cuadro 12 sintetiza los esquemas de politica econémica im-
plementados durante el siglo XXI en los paises de la region, diferen-
ciando entre politicas asociadas al entorno econémico y aquellas de
mayor incidencia en la matriz productiva. Como se puede observar,
en materia de entorno han predominado aquellas orientadas a la
estabilidad macroeconémica y la atraccion de inversion extranjera
directa (IED).
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Es interesante senalar que los objetivos de estabilidad macro-
econoémica aparecen vinculados a paises con gobierno de corte mas
ortodoxo, pero también en algunos paises con gobiernos progresistas.
Asi, por ejemplo, Bolivia avanzo6 en una politica de nacionalizacion
de la renta hidrocarburifera, sin que se procediese a la expropiacion,
y las empresas transnacionales permanecieron en el pais bajo nuevos
contratos (Villarroel Bohrt (2019), lo cual trajo algunos conflictos in-
ternos, para luego asentarse en una politica macroeconémica mas
ortodoxa, procurando la estabilidad como uno de sus objetivos
centrales. También se visualizan algunas iniciativas productivas en
proyectos de industrializacion, principalmente en industrias pesadas
(petroquimica, hidroeléctrica, termoeléctrica y recursos evaporiticos
de litio), procurando generar externalidades positivas de arrastre so-
bre otros sectores de la economia (Villarroel Bohrt, 2019). El anuncio
de un proyecto de litio asociado a capitales alemanes ha abierto una
expectativa relevante.

Por ejemplo, en Brasil, la politica monetaria durante los gobiernos
de Lula y Dilma Rousseff tuvo un sesgo ortodoxo y muy asentado
en las exigencias del sector financiero. En tal sentido, como sefialan
Podcameni y otros (2019), el primer gobierno de Lula represent6
una continuidad de las anteriores politicas fiscal y monetaria, con
elevadas tasas de interés, metas de inflacion y mayores metas de su-
peravit fiscal. Sin embargo, la politica interna fue significativamente
diferente, destinando recursos a programas de asistencia social, como
Bolsa Familia y Fome Zero, y un aumento real del salario minimo
que, en conjunto, impactaron positivamente en el consumo y la
distribucion del ingreso, registrandose un aumento en el indice de
desarrollo humano y una reduccion en el indice Gini (Podcameni y
otros, 2019). Asimismo, el segundo gobierno de Lula estuvo marcado
por una mayor presencia del BNDES en la economia, ademéas de una
flexibilidad fiscal que fue acompaiiada de politicas anticiclicas para
contener los efectos de la crisis econémica mundial.

En Uruguay, los gobiernos progresistas dieron especial én-
fasis a politicas de atraccion de IED. Si bien existen mas de 180
herramientas de politica productiva vigente (incluyendo subsidios,
instrumentos financieros, programas de asistencia técnica y servicios
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técnicos pagos), por sus impactos en la transformacion productiva,
se destacan principalmente dos instrumentos: el régimen de zonas
francas (ZF) y la ley de inversiones (Torres, 2019). Segin el mismo
autor, el régimen de ZF fue el de mayor incidencia en la economia
uruguaya en el ciclo de gobiernos progresistas iniciado en 2004. Las
exportaciones desde ZF representan un tercio del total y se concen-
tran en unos pocos bienes primarios e industriales de bajo contenido
tecnoldgico: habas de soja, trigo, pasta de celulosa y preparaciones
alimenticias para la elaboracion de bebidas. Las actividades en ZF
estan exentas de todo tributo nacional. La captacion de inversiones a
través de esta politica se orient6 hacia la produccion tanto de bienes
(celulosa —UPM y Montes del Plata—, bebidas —Pepsi—, productos
farmacéuticos —Mega Pharma—) como de servicios (especialmente
en software, consultoria y servicios informaticos, Globant, Merca-
doLibre, PwC y Deloitte, entre otros).

Ecuador fue otro pais donde se produjo un ciclo de gobiernos
progresistas. Los gobiernos de Rafael Correa conservaron unos de
los rasgos centrales del esquema macroeconémico heredado, basado
en el uso del dodlar estadounidense como moneda. Desde el punto de
vista productivo, se realizaron esfuerzos para mejorar el ambiente
innovativo y el desarrollo de algunas cadenas de valor. Se realizaron
avances en cuanto a la construccion de proyectos multiproposito que
posibilitaron la incorporacion de nuevas areas potenciales parariegoy
el mejoramiento de la infraestructura vial y de las telecomunicaciones
(Caria, 2019), asi como inversiones en infraestructura para genera-
cion eléctrica y la duplicacion de la capacidad de generacion de ener-
gia limpia. Como resultado de esta politica, Ecuador se convirtio, en
2016, en uno de los paises con mayor cobertura de electricidad de la
region (97.24%), con un costo de electricidad para las empresas entre
los mas bajos de América Latina (Caria, 2019). Pero, como sostiene la
misma autora, la debilidad institucional se ha mantenido: la elevada
rotacion de autoridades y equipos técnicos ha debilitado la con-
tinuidad de muchas iniciativas y su efectividad, gestando politicas
generales, dispersas, sin metas definidas y que no contaron con su-
ficiente financiacion. La politica de diversificacion productiva quedo
subordinada a la necesidad de disponer de recursos rapidos para la
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inversion y el gasto publico, procedentes de la exportacion de petro-
leo y otros productos primarios; se entregaron nuevas concesiones
mineras y se pusieron en marcha nuevos proyectos petroleros (Caria,
2019). En tal sentido, no se observaron cambios muy significativos en

la estructura productiva del pais.

Politica cambiaria (2002-2008) /
Argentina incentivos financieros / politica
comercial

Estabilidad macroeconémica /
Brasil control de la inflacién — Banco
Central independiente

Estabilidad macroeconémica /
Chile tratados comerciales / control a
los movimientos de capitales

Estabilidad macroeconémica /

UIUBaYatraccion de IED / zonas francas

Paraqua Estabilidad macroeconémica /
guay atraccion de IED

Colombia Estabilidad macroeconémica /

apertura

Venezuela Desarrollismo fallido

Ecuador Mayor inversion puablica

Estabilidad macroeconémica /
Perl tratados comerciales / apertura
financiera

Estabilidad macroeconémica
Bolivia / recuperacion de la renta
hidrocarburifera

Estabilidad macroeconémica /
Costa Rica  atraccion de IED / exportaciones
no tradicionales

Politica industrial inercial / nueva
institucionalidad CyT / promocidn software /
proteccidn comercial / proyectos especificos
(satélites, energia nuclear) / paquete soja

Rol activo del BNDS / complejos productivos
locales SEBRAE

Consejo Nacional de Innovacién (seleccién de
clisteres) / programas CORFO (“especializacion
inteligente”)

Empresas publicas / energias renovables /
trazabilidad cérnica / sector celulésico

Zona franca industrial

Financiamiento / fondos de garantias /
politicas de emprendedurismo e innovacion

Intentos de desarrollo de nuevas
empresas y cooperativas / estatizaciones
/ desindustrializacion y decadencia de la
produccién petrolera

Iniciativas de desarrollo productivo y
tecnoldgico / cambio en la matriz de
generacion eléctrica

Mineria / actividad primaria / actividad
financiera

Iniciativas productivas / desarrollo del litio /
polos productivos / proyectos hidroeléctricos

Turismo / electrénica / lacteos

100



El Salvador ~ Zonas econdémicas especiales Maquila indumentaria / café, cafa de azdcar /

Atraccion de IED / zona franca / Maquila / incentivo a energias renovables /

Honduras ;
reformas laborales agricultura

Nicaragua  Reformas fiscales Primaria extractivista / escasa diversificacion

Mayor apertura al sector privado
Cuba y cooperativas (30% del empleo Turismo / niquel, tabaco y ron
formal) / mayor IED

Republica

Domini Apertura econémica Zona franca, maquila / turismo de baja gama
ominicana
Atraccion de lED / Integracion Maquila / integracion en cadenas globales
o con Estados Unidos / estabilidad : )
México de valor / menor dependencia del petréleo /

macroeconémica y autonomia del

L aumento en exportaciones agrarias
Banco de México P g

Fuente: elaboracion propia con base en los datos aportados por cada autor de este titulo.

En México, las politicas estuvieron atravesadas por el impacto de
laintegracion con Estados Unidos. En este marco, se realizaron refor-
mas en sectores estratégicos, fundamentalmente la privatizacion par-
cial del petroleo. Los gobiernos hicieron esfuerzos parala atraccion de
IEDy el aumento de la productividad en sectores dinamicos, asi como
un eje muy asentado en la estabilidad macroeconémica, la autono-
mia del banco central, una reducida inflacion con ancla cambiaria,
lo cual gener6 problemas de baja competitividad y al final no pudo
evitar algunos desequilibrios macroeconémicos (Ruiz Duran, 2019).
La elevada informalidad laboral trajo consigo desafios de politica y
énfasis en la productividad. Sin embargo, las politicas implementadas
no generaron logros y la creacion de empleo formal continu6 por un
sendero de bajo dinamismo (Ruiz Duran, 2019).

En Republica Dominicana, el fin de la ISI significd también el
fin de las politicas de desarrollo productivo (Isa Contreras, 2018). Ello
trajo consigo el desescalamiento de las intervenciones agricolas. Se
introdujo una proteccion arancelaria moderada frente a socios co-
merciales sin TLC, lo cual condujo a una contencion salarial. Los
incentivos tributarios se concentraron en politicas de zona franca y
en turismo. Por otra parte, se registraron intentos fallidos o limitados
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para reinventar politicas de desarrollo productivo: clusteres produc-
tivos e impulso a mipymes y algunos proyectos agropecuarios (Isa
Contreras, 2019).

Honduras hizo una apuesta por un marco juridico-institucional
que fortalecié un modelo sustentado en bienes primarios exportables
con poco valor agregado, acompanado de la produccion de bienes ma-
nufactureros generados por la industria maquiladora —sobre todo
textil—. A esto se sumaron la Ley de Mineriay una Ley de Inversiones
Agricolas y Empleo Rural (Suazo, 2019). Con la primera, se inicia la
concesion de los recursos, y la segunda puso fin al proceso de reforma
agraria (Suazo, 2019). Entre 2000 y 2009, la industria maquilado-
ra recibié un nuevo impulso con la creacion de las zonas agricolas
de exportacion (ZADE) y la Ley de Incentivos a la Promocion de la
Inversion en Zonas de Inversion y Empleo (ZIC), ambas orientadas a
promover la exportacion de bienes a terceros mercados con regimenes
diferenciados en los salarios y en el pago de servicios publicos, aprove-
chando los incentivos a las importaciones de materias primas, equipos
y pago de impuestos. Asimismo, se aprob6é el CAFTA-RD, tratado
que permite a los paises de Centroamérica y Reptiblica Dominicana
exportar productos a Estados Unidos, otorgandoles una proteccion
arancelaria para aquellos bienes denominados como sensibles (maiz
blanco, maiz amarillo, arroz granza, arroz pilado, carne de cerdo,
carne de pollo, leche en polvo, mantequilla y queso), por un periodo
de entre quince y veinte anos.

Después del golpe de Estado, las intervenciones del gobierno se
orientaron a crear mayores facilidades e incentivos para la inversion
con miras a la exportacion de bienes primarios y venta de servicios al
gobierno (informatica, hoteleria, alimentos, promocién de productos,
mantenimiento de equipos, transporte); el achicamiento del Estado
(funciones y competencias), con la privatizaciéon de empresas y servicios
publicos, y el desarrollo de iniciativas para compensar o enfrentar el
creciente desempleo, pobreza, inseguridad alimentaria y migracion
masiva. Entre las principales leyes, destacan: la Ley de Empleo por
Hora, que permite una precarizacion del trabajo y una creciente
desproteccion social, con miras a ganar competitividad; la Ley de Pro-
mocion de las Alianzas Publico-Privadas, que permite la participacion
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de empresas extranjeras en la prestacion de servicios y construccion de
obras publicas, cuyas inversiones son garantizadas por el propio Estado
al participar como socio; la Ley para la Promocion y Proteccion de
las Inversiones, que otorga garantias plenas a la inversion y seguros
contra riesgos, y La Ley Organica de Zonas de Empleo y Desarrollo
Econémico (ZEDE), que autoriza a empresas extranjeras desarrollar
proyectos en regiones del territorio nacional con una administracion
auténoma, su propio régimen cambiario y de contratacion de personal,
y el uso de los recursos existentes (Suazo, 2018).

En términos generales, y a modo de cierre de este apartado, se
puede apreciar que los objetivos de atraccion de IED produjeron dife-
rentes experiencias, sin que ello hubiera implicado politicas diferen-
ciadas, sino, en muchos casos, la busqueda de inversiones en recursos
naturales fuertemente asentados en la dinamica del extractivismo.
En cuanto a los cambios en la matriz productiva, se observan pocos
lineamientos de desarrollo de nuevos sectores, si bien hubo esfuer-
zos en algunos sectores manufactureros o en el desarrollo de manu-
facturas asociadas a recursos naturales. También, de manera reciente,
se impulso el desarrollo de energias renovables (aunque con pocos
esfuerzos orientados a la generacion de capacidades de produccion e
ingenierias asociadas a los bienes de capital). En definitiva, si bien es
posible encontrar esfuerzos para repensar el perfil productivo, estos
han sido limitados e insuficientes.

Perfil productivo e impacto ambiental

El impacto ambiental de las actividades productivas en América
Latina y el Caribe es relevante y puede ser subdividido en multiples
efectos. A partir de los datos compilados por la Plataforma Interactiva
del Proyecto FES Transformacion® que se muestran en la Grafica 5,
es posible observar el vinculo entre biocapacidad (cantidad de terreno

https://public.tableau.com/profile/fes.transformacion#!/vizhome/Plataformaln-
teractivadeFESTransformacin_F/HEyBiocapacidad
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productivo —agua y tierra— que un area geografica requiere para
para producir lo que consume y absorberlo) y huella ecolégica, en-
tendida como la capacidad de regeneracion de los ecosistemas de
un pais. Los datos compilados muestran que cerca de la mitad de los
paises de América Latina presentan un déficit ecologico, dado que
la presion que estan ejerciendo sobre sus recursos es mayor a su ca-
pacidad regenerativa.

Entre los principales impactos ambientales cabe destacar las
consecuencias del avance de actividades extractivas en la region,
lo cual ha generado un significativo nimero de conflictos sociales.
En tal sentido, la mineria a cielo abierto genera efectos directos en
muchas de las comunidades donde se emplaza y afecta las fuentes
de aprovisionamiento de aguas. También continia siendo relevante
el impacto de las actividades urbanas, tanto industriales como de
transporte y construccion. Finalmente, cabe destacar el impacto sobre
bosques y fenomenos de desertificacion. El Cuadro 13 presenta un
inventario sintético de los principales danos ambientales ocurridos
en paises de América Latina y el Caribe. Alli pueden verse sinteti-
zados los efectos atmosféricos, las consecuencias de las tecnologias
aplicadas en la explotacion de recursos naturales, las pérdidas de
bosques y los impactos urbanos.

Los fenémenos resefiados refuerzan la necesidad de compatibili-
zar los métodos de produccion con el cuidado ambiental, aspecto que
requiere cambios en las regulaciones legales, en las tecnologias y en
las pautas sociales y culturales que dan forma al estilo de desarrollo
y la vida social.
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Argentina

Brasil

Chile

Uruguay

Venezuela

Ecuador
Perd

Bolivia

Costa Rica

El Salvador

Honduras

Nicaragua

Cuba

Republica
Dominicana

México

Paquete soja

Pérdida del 13% de bosques

Riachuelo: uno de los sitios mas contaminados del mundo en torno al Gran Buenos
Aires.

Deforestacion en el Amazonas

Emisiones de gases (alta relevancia mundial, aunque en torno al promedio medido
por hahitante)

Uso de agroquimicos en la agricultura

Avance de las energfas renovables, pero también de las termoeléctricas
116 conflictos sociales vinculados a la mineria

Problemas vinculados a la produccion de soja y uso de agroquimicos
Contaminacién de aguas

Octavo puesto en emisiones por actividad petrolera
La cantidad de barriles derramados aumenté 411%

Pérdida de biodiversidad, incremento de emisiones
Destruccién de manglares por cultivo de camarén

Conflictos sociales vinculados a la extraccion de petréleo y a la mineria

Elevada deforestacion
Problemas con la calidad del aire

Deterioro y pérdida de suelos, contaminacion de aguas, deterioro del lecho marino
y pérdida de arrecifes
Residuos y problemas inherentes a urbanizacién

Aporte neto de energfa, transporte y urbanizacion descontrolada
Construccién

Destruccion de manglares por cultivo de camarén
Desertificacion

Agricultura con técnica arcaica, quema de plantaciones / minerfa extractiva poco
controlada
Deforestacion, contrabando de madera

Contaminacién provocada por las plantas de ron y niquel

Sector eléctrico
Turismo no sustentable / minerfa no sostenible
Problemas con el transporte urbano

105 sobre 653 acuiferos se encuentran sobreexplotados / cuerpos de agua con
niveles muy altos de contaminacion
836 mil ha de bosques perdidos en los Gltimos 20 afios

Fuente: elaboracion propia con base en los datos aportados por cada autor de este titulo.
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Valoracion critica del perfil productivo

latinoamericano

El perfil productivo latinoamericano es heterogéneo, tanto en su com-
posicion sectorial como en su modalidad de insercion internacional.
Es natural que haya una inclinacion a encontrar ejes comunes, pero
la evolucion ha mostrado complejidad y heterogeneidad. Es posible
encontrar paises que han profundizado su perfil primario exportador,
asentado en actividades extractivas o agroindustriales, y otros que,
sin relegar dichas actividades, pudieron diversificar, aunque sea de
manera parcial, dicho perfil, tal como es el caso de Chile. En Centroa-
mérica se han observado estrategias de exportacion basadas en bajos
salarios, fundamentalmente a través de la industria maquiladora, co-
mo es el caso de El Salvador y Honduras, pero también esta el de Costa
Rica que logro6 cierta diversificacion sin tener que basarse tanto en
ventajas espurias. Brasil, el pais de mayor industrializacion histérica,
ha perdido peso en dicha materia y ha avanzado mas en actividades
primarias, si bien conserva una estructura manufacturera relevante
y es el pais que ha desarrollado mayores capacidades de innovacion.

La estructura productiva latinoamericana, con sus matices y di-
ferencias, se ha mostrado insuficiente para garantizar el crecimiento
a mediano y largo plazos, con mayor incorporacion del conocimiento
en practicas productivas, progreso social y sustentabilidad ambiental.
El auge de practicas extractivistas y las estrategias de flexibilizacion
laboral, tendiente al ahorro de costos con fines competitivos, encabezan
la lista de practicas que se ubican en las antipodas de una estrategia
de cambio de perfil productivo con objetivos social y ecologicamente
sustentables.

Las politicas de entorno macroeconémico son fundamentales para
la consecucion de estos objetivos, pero su eje en torno a la estabilidad
yla atraccion de IED es insuficiente. Esto sucede, en primer término,
porque las condiciones de estabilidad dependen fundamentalmente
de reducir la vulnerabilidad financiera externa y de enfoques inter-
temporales en los que sea posible implementar politicas contraciclicas
en materia fiscal (ahorro en tiempos de bonanza y expansion del
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gasto en periodos de desaceleracion y crisis) y financiera (reduccion
de la volatilidad en ingresos de capitales de corto plazo). En segun-
do término, porque existe bastante experiencia que muestra que la
atraccion de IED gana en eficacia cuando se la focaliza en términos
sectoriales de intensidad tecnologica y de complementacion con la
estructura productiva existente (Kulfas y Zack, 2018). De alli que las
politicas de entorno requieran una mayor calibracion respecto a las
experiencias recientes.

Las politicas de desarrollo de la matriz productiva también
necesitan una mirada diferente, donde el contenido tecnologico, el
aprendizaje y la generacion de redes productivas y tecnologicas a
partir de la creacion de capacidades formen parte central de estos
objetivos. Notese que ello atraviesa todos los sectores productivos,
no solo las manufacturas. Y también se precisa cambiar esquemas de
ensamblaje por otros donde el conocimiento se incorpore a las fun-
ciones de produccion. Si en el pasado la sustituciéon de importaciones
fue un eje relevante, hoy deberia ser un eje central la sustitucion de
ensambladores por redes productivas intensivas en conocimiento.

Desafios y orientaciones para la
transformacion de la matriz productiva

Restricciones y oportunidades

La economia mundial de posguerra mostr6 una etapa de alto dina-
mismo y cambios significativos. Sin embargo, desde el punto de vista
de las dinamicas del desarrollo, muy pocas naciones salieron de ma-
nera contundente de la pobreza y el subdesarrollo. Se trata de un
conjunto de unos 10 o 12 paises, algunos ubicados en el este asiatico
(particularmente Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan) y
otros en la periferia europea (tanto de occidente como de oriente). El
primer proceso se basoé en la industrializacion acelerada; el segundo,
en la integracion econémica en el viejo continente.
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En América Latina, ningtin pais logr6 insertarse de manera
exitosa en una trayectoria de desarrollo. A comienzos del siglo XXI
es posible encontrar algunas economias que muestran ciertos logros
macroeconomicos y sectoriales, pero sin haber estructurado un sen-
dero virtuoso y solido de desarrollo. La Grafica 6 permite sintetizar
el marco estructural del escenario internacional en cuanto al perfil
productivo y los senderos de desarrollo, a partir del estudio realizado
por Schteingart (2014). En el eje vertical se grafica la participacion
de las exportaciones de media y alta tecnologia, al tiempo que en el
horizontal se presenta un indice de capacidades tecnologicas elaborado
por el autor, al que denominamos Indice de Schteingart (IS), el cual
pondera el gasto en I+D como proporcion del PIB y la cantidad de
patentes por habitante. De este modo, la grafica queda subdividida en
cuatro territorios: el cuadrante virtuoso es aquel donde se presentan
los valores mas elevados de presencia de bienes de media y alta tec-
nologia en la canasta exportadora y mayores niveles de capacidades
tecnologicas. En este cuadrante, al que Schteingart denomina de
paises “innovadores industriales”, se encuentran las economias mas
desarrolladas del mundo, incluyendo las que realizaron el transito en
las altimas décadas del siglo XX. En sentido contrario, en el cuadrante
donde se ubican los niveles mas bajos, tanto de canasta exportadora
de media y alta tecnologia como del IS, se encuentran los paises de
menor desarrollo relativo, donde atin predomina una especializacion
basada en recursos naturales y bajos indices innovativos. La mayor
parte de los paises de América Latina (con excepcion de México y Costa
Rica) se encuentra en este cuadrante, aunque con algunos matices
y diferencias relevantes: Brasil aparece en un espacio intermedio, y
Argentina y Chile parecen mejor posicionados que el resto.

¢Qué ocurre en los cuadrantes restantes? Por una parte, en-
contramos el caso de paises que poseen una canasta exportadora de
alto contenido tecnoldgico, pero que, en forma concomitante poseen
indicadores relativamente bajos en cuanto a capacidad tecnologica.
Este cuadrante probablemente hubiese estado vacio en la década de
1950, y es unos de los principales emergentes del cambio tecnologico
y la globalizacion vigente desde la década de 1970. La fragmentacion
productiva, las cadenas globales de valor en las manufacturas y el
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consiguiente traslado de lineas de produccion a la periferia explica
esta aparicion de naciones cuyo perfil productivo es mayoritariamente
ensamblador. Ahora bien, este cuadrante puede bien ser entendi-
do como un espacio de transiciéon hacia la categoria de innovador
industrial o bien como un espacio especifico dentro de las cadenas
manufactureras globales. Algunas economias asiaticas muestran
un sendero en esa direccion, donde la fase de ensamblador fue un
estadio transitorio, tanto en Corea del Sur como en la China actual
(cabe destacar que los datos reflejan un promedio del periodo 2000-
2012; el propio Schteingart senala que China ya comienza a ubicarse
dentro del conjunto de innovadores industriales).

¢Qué ocurre con los paises ricos en recursos naturales? El analisis
del ultimo cuadrante nos da una pista. Alli encontramos a Australia,
Nueva Zelanda y Noruega, tres paises del alto nivel de desarrollo hu-
mano cuya canasta exportadora esta integrada predominantemente
por recursos naturales, pero presenta altas capacidades innovativas.
En otras palabras, encontramos un conjunto de paises con elevada
dotacion de recursos naturales, pero con fuerte aprovechamiento de
rentas schumpeterianas. El caso de Noruega muestra una reduccion
paulatina en el peso de las exportaciones de media y alta tecnologia,
pero ello no es a causa de una desindustrializacion sino del descubri-
miento de nuevas reservas de hidrocarburos segun lo descrito antes. De
hecho, Noruega posee un nivel de exportaciones industriales superior
al de muchos paises de América Latina (Schteingart, 2014;). El caso de
Canada reviste particular interés porque muestra una trayectoria de
diversificacion que le permite avanzar hacia un patréon de innovacion
industrial, a pesar de su fuerte base en recursos naturales. Australia
muestra un caso intermedio.

El transito hacia el desarrollo de innovadores industriales por
via del ensamblaje es un camino que parte de un escenario de salarios
bajos. No es solo ello: Corea del Sur en el pasado, y China de manera
mas reciente, han desarrollado un sistema innovativo muy eficaz. El
camino basado en salarios bajos no es una opcion valida a la hora de
pensar una transformacion productiva basada en los objetivos de la
transformacion social-ecologica: no es un camino deseable. Asimis-
mo, la conformacion histérico-social de los tres paises del cuadrante
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sudeste no parece indicar un camino replicable para América Latina,
donde predominan paises con bajos indices poblacionales, aunque si
puede aportar algunas pistas respecto a como encarar los dilemas de
los recursos naturales y el extractivismo.

Recursos naturales y dilemas

del extractivismo

La gestion productiva de los recursos naturales plantea dos dilemas
centrales a la hora de hablar de su impacto econémico y social. La
primera tiene que ver con el impacto de la actividad productiva so-
bre el territorio, en términos sociales y ecologicos. Los métodos de
explotacion a cielo abierto de la mineria metalifera; la explotacion de
petroleoy gas, y el uso de agroquimicos en la agricultura son ejemplos
de sistemas tan intensivamente utilizados como cuestionados. El se-
gundo aspecto tiene que ver con el uso de los recursos naturales con
un destino predominantemente orientado a la exportacion, el cual,
por una parte, hace un aporte relevante generando divisas, pero por
otro genera la idea de un subaprovechamiento de dichos recursos, en
tanto sus usos industriales, en algunos casos de fuerte contenido es-
tratégico, se terminan de estructurar en otros paises y regiones. Esta
ultima cuestion es diferente segun el tipo de recurso de que se trate,
mostrando diferentes aristas, por ejemplo, en el caso de los metales
con respecto a los alimentos.

El principal punto de cuestionamiento al extractivismo esta ubi-
cado en la mineria metalifera, debido al uso intensivo y extensivo del
territorio, al volumen de recursos naturales que afectay a suimpacto
en comunidades locales, mas ain cuando América Latina ha sido el
principal destino mundial de la inversion minera, donde paso de expli-
car aproximadamente el 10% de la inversion mundial al cerca del 30%
en las ultimas dos décadas (De Echave, 2019). Se trata de un debate
abierto donde han convivido diferentes posturas. A modo de ejemplo,
si recorremos la franja cordillerana argentina, desde la provincia de
Mendoza hacia el norte, es posible atravesar cuatro provincias donde
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se alternan jurisdicciones que han prohibido la mineria a cielo abierto
con otras donde la han recibido y se ha desarrollado intensamente en
las altimas dos décadas. Cabe agregar que, en el caso argentino, la
mineria metalifera se desarroll6 mayoritariamente en zonas de alta
montaina alejadas de las poblaciones, a diferencia de otros paises
donde la mineria ha afectado de manera directa el modo de vida de
las comunidades. Por su parte, en Ecuador y Bolivia, el movimiento
indigenay ambientalista ha venido denunciando el incumplimiento de
preceptos constitucionales importantes, como los que definen los
derechos de la naturaleza o el derecho a la consulta a través leyes
especificas como la de mineria y la de recursos hidricos (Ecuador) y
la del Organo Electoral Plurinacional (Bolivia) (De Echave, 2019).

“En Venezuela se denunci6 que algunos estados, como el de
Zulia, se han convertido en una zona de sacrificio minero petrolero
y en la actualidad se debate la propuesta del denominado “Arco
Minero”; en Argentina y Chile se han cuestionado y hasta han sido
detenidos proyectos de envergadura como el de Pascua Lama que
afectaba toda una zona de glaciares en la frontera entre ambos paises.
En Brasil el manejo de las grandes inversiones en zonas sensibles
como la Amazonia y la flexibilizaciéon de las normas ambientales
provocaron crisis politicas, que sacudieron en diferentes momen-
tos los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT)... En Peruy
Colombia, los conflictos ambientales vinculados al sector extractivo
no han cesado de aumentar en namero e intensidad, tanto en zonas
donde la explotacion minera ya esta instalada como en nuevos esce-
narios de expansion. En Colombia se tienen desde casos como el de
la mina de carbon en operacion, El Cerrejon, en el departamento de
La Guajira, hasta las resistencias a los emprendimientos mineros
en los paramos de Santurban, en el departamento de Santander.
En Perq, los conflictos de resistencia, como el emblematico caso
de Tambogrande, Conga, Rio Blanco, Tia Maria, entre varios otros
y los casos de conflictos de coexistencia, como el de Espinar, Las
Bambas, Cerro de Pasco...” (De Echave, 2019).

En otras palabras, la mineria metalifera es una realidad que
debe ser regulada y, en ocasiones, restringida, fundamentalmente
cuando su emplazamiento y expansion afecta de manera directa la
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vida de las comunidades. Pero también es posible establecer pautas de
funcionamiento que permitan gestionar adecuadamente los riesgos
ambientales, elevando los estandares de produccion y control. Como
sostiene De Echave (2019), “una primera constatacion es que no es
posible pensar que estas actividades puedan seguir implantandose
y expandiéndose bajo los mismos términos de las altimas décadas.
Los sectores extractivos tienen un espacio y un rol a jugar en las eco-
nomias de la region, pero no es el actual y tampoco son sostenibles
los marcos normativos e institucionales y las orientaciones actuales
de las politicas publicas™.

Se trata de un aspecto central para repensar la matriz productiva
con un enfoque social y ecologico. Estrechamente ligado a esto, cabe
adicionar la cuestion de los encadenamientos productivos. El otro
aspecto que define el caracter extractivo de la mineria metalifera
y de la produccion de petréleo y gas es la utilizacion de paquetes
tecnologicos desarrollados en otros paises y regiones, junto con el
destino de exportacion de los recursos, en su mayor parte con escaso
procesamiento local. Esto limita severamente las oportunidades de
desarrollo tecnologico y de aumento del empleo de calidad en las
economias de la region. Se trata de un aspecto central y transversal
a las economias de la region: América Latina es un gran reservorio
de recursos naturales, pero ha tenido un desarrollo muy escaso de las
tecnologias para su aprovechamiento, con el debido cuidado del medio
ambiente y con el desarrollo de nuevas capacidades tecnologicas.

Una muestra de ello es que América Latina muestra un saldo
deficitario en su comercio internacional de bienes de capital. Es una
region que continia demandando tecnologias de otras regiones, y esto
limita su desarrollo y acentta el caracter rentistico de la explotacion
de los recursos naturales. El primer aspecto a tomar en consideracion es
el control de los recursos naturales. En el caso de las actividades ex-
tractivas, se ha tratado histéricamente de un espacio de disputa con
presencia estatal y firmas transnacionales. El control de los recursos no
implica necesariamente preservar la propiedad estatal. La experiencia
noruega es la conjuncion de participacion estatal y fuerte regulacion
y negociacion con el sector privado, sumadas a una considerable
apropiacion de la renta petrolera.
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En América Latina se ha observado un crecimiento notable
de la produccion de petroéleo y gas. Ello representa una oportuni-
dad significativa para el desarrollo de las industrias conexas. Sin
embargo, como veremos, esta demanda incremental fue creciente-
mente abastecida con importaciones. En efecto, entre 2001y 2015,
la produccion de petréleo y gas natural en los paises de América
Latina creci6 a una tasa promedio anual de 0.8%, pasando de 654.1
millones de toneladas a 732 millones de toneladas de hidrocarburos
entre los anos sefialados. En ese mismo periodo, las importaciones de
productos industriales utilizados por el sector petrolero® crecieron a
una tasa media anual del 7.9%, pasando de 16,640 a 47,453 millones
de dodlares. Dado que las exportaciones del sector son mucho mas
bajas, y ademas crecieron a una tasa del 6.7% anual (pasando de
9,222 a 22,956 millones de ddlares), el resultado fue un creciente
déficit en la balanza comercial de las industrias proveedoras, el cual
paso de 7,238 a 24,488 millones de dodlares, con un crecimiento
medio anual del 9.1%. Esto significa que, en promedio, por cada
punto porcentual de crecimiento de la produccion de hidrocarburos,
el déficit comercial de las industrias proveedoras crecid a razén de
algo mas de once puntos porcentuales.

La actividad de extraccion de petrdleo y gas recurre a una significativa cantidad
de bienes de capital e insumos intermedios. Dado que no siempre existe una clasifi-
cacion especifica que permita identificar con claridad si el producto es utilizado solo
por la actividad petrolera o por cualquier otra, se procedi6 a realizar una estimacion
especifica, para lo cual se consult6 y entrevist6 a directivos y personal técnico de la
Camara Argentina de Proveedores Industriales Petroenergéticos (CAPIPE). A partir
de ese procedimiento, fueron seleccionadas 61 posiciones arancelarias de productos
utilizados por las compaiiias petroleras. Esta metodologia permite entonces conocer qué
importaciones se realizan y también observar, a partir de la existencia de exportaciones
en esos mismos productos, la posibilidad de sustituir importaciones y de mejorar el
saldo comercial sectorial. También posee algunos puntos discutibles que corresponde
enumerar: a) dado el nivel de agregacion, podria haber productos demandados por
el sector petrolero, pero también por otros sectores; b) podria tratarse de productos
parecidos, pero con algunas diferencias de consideracion, que son incluidos dentro
de lamisma posicién arancelaria. Este punto introduce cuestionamientos respecto al
potencial sustitutivo, pero es dable pensar que se trata de complejidades tecnolégicas
que no son sustancialmente diferentes y que, por ende, podrian ser potencialmente
desarrolladas por firmas que operan en esa misma rama de actividad.
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Resulta llamativo el hecho de que el déficit comercial continte
profundizandose, aun en contextos de relativa estabilidad en los
niveles de produccion, tal como se observa entre 2010 y 2014, donde
crecio solo un 2%. Ello puede significar que se profundiza aiin mas la
presencia de importaciones, a costa incluso de productores nacionales,
o bien que se estan produciendo mayores inversiones en exploracion,
cuyo efecto en la produccion sufre, naturalmente, un rezago.

Con el objeto de medir el potencial de desarrollo de las industrias
proveedoras existentes en América Latina, se procedio a calcular
un potencial sustitutivo con base en la estimacion de los indices de
Grubel-Lloyd (IGL). Dicho indice se estima a partir de la siguiente
formula:

X+ M) -1X- M| X, - M|

GL. =
T XM, X+ M,

;0<GL.<1

Donde:

GL, = indice de Grubel-Lloyd para el bien i;
X. = exportaciones del bien i;

M. = importaciones del bien i;

ElIGL apunta a detectar la existencia de comercio intraindustrial
o, en otras palabras, de situaciones en las cuales un tipo de produc-
to es importado y exportado al mismo tiempo. La manifestacion
de comercio intraindustrial puede ser tomada como un indicador
aproximado de la existencia de fabricacion en el pais de un bien que
esta siendo traido desde el exterior. Se trataria, por ende, de bases
productivas que podrian contribuir, en mayor o menor grado, a sus-
tituir importaciones.”

Para un analisis mas detallado sobre los usos del indice Grubel-Lloyd y otros in-
dices de comercio exterior, véase Duran Lima y Alvarez (2008). Para una aplicacion
especifica al caso argentino, véase Barrera y otros (2015).
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Los rangos interpretativos utilizados fueron:

* Valores del IGL entre 0.66 y 1 dan cuenta de la existencia de
comercio intraindustrial intenso y, por ende, de una elevada
probabilidad de sustitucion de importaciones.

* Valores del IGL entre 0.33 y 0.66 indican comercio intraindus-
trial moderado. Los definimos como probabilidad moderada.

e Valores entre 0.10 y 0.33 se definen como comercio intra-
industrial potencial, donde se observa algun potencial para
desarrollar sustituciones.

 Finalmente, entre O y 0.10 encontramos comercio intrain-
dustrial nulo o practicamente inexistente, es decir una baja
probabilidad de desarrollar industrias locales que abastezcan
la actividad petrolera.
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20,000
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2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

(millones de délares corrientes)

-10,000

-20,000
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Nota: corresponde a 61 posiciones seleccionadas.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de International Trade Centre (ITC)-TradeMap.
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Nota: corresponde a 61 posiciones seleccionadas.
Fuente: elaboracion propia con base en datos de International Trade Centre (ITC) — Trade-
Map y BP Statistical Review of World Energy 2016 Workbook.

El cuadro 14 sintetiza los resultados obtenidos para las 61 po-
siciones arancelarias. El promedio simple de 11 paises de la region
analizados indica que practicamente la mitad de las posiciones aran-
celarias poseen nulas probabilidades de sustitucion. Pero esa situacion
lejos esta de ser homogénea. Por una parte, las tres economias mas
industrializadas, Brasil, México y Argentina, muestran una situacion
bastante diferente, donde solo entre dos y tres posiciones tienen nulas
posibilidades de sustitucion. Argentina presenta 33 posiciones con
probabilidad media y alta de sustitucion; en el caso de Brasil, son
37,y mas aun en México, donde suman 51. En un lugar intermedio
aparecen Chile, Colombia y Costa Rica, que, si bien poseen un nime-
ro importante de posiciones arancelarias con nula probabilidad de
sustitucion, también cuentan con entre cinco y nueve de moderada
y alta probabilidad.
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2 27 21 " 61

49 9 2 1 61
2 22 22 15 61
22 32 6 1 61
34 22 3 2 61
29 23 8 1 61
43 14 4 0 61
3 7 23 28 61
47 12 2 0 61
48 10 2 1 61
52 8 1 0 61

Fuente: elaboracion propia con base en datos de BP Statistical Review of World Energy

2019y International Trade Centre (ITC) — TradeMap. https://www.trademap.org/Index.aspx

Finalmente, hay un tercer conjunto de paises donde predominan
las posiciones de nula probabilidad de sustitucion y aparecen unos
pocos casos de potencialidad moderada y alta. El caso mas llamativo
y decepcionante es Venezuela, pais que se ha ubicado en lo mas alto
de la produccion regional (aunque en los tltimos anos su liderazgo
ha quedado a veces relegado por México), y que no ha sido capaz de
afianzar practicamente ninguna industria local de aprovisionamiento
del sector petrolero. Se trata del pais que posee la mayor cantidad de
ramas con nulo potencial y explica cerca del 10% del déficit comercial
de bienes de la industria proveedora del periodo analizado.

Un analisis de similares caracteristicas puede ser realizado a
la hora de hablar de la transicion energética hacia energias renova-
bles. La generacion de electricidad con base en fuentes renovables
en América Latina y el Caribe se multiplicé por 10 durante en las
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primeras dos décadas del siglo XXI, y ya representa el 10.9% del to-
tal de electricidad generada. América Latina se ubica por encima del
promedio mundial y ya es la segunda region del mundo con mayor
participacion de fuentes renovables en la generacion eléctrica®. Por
su magnitud, ha sido muy importante el avance de Brasil, donde el
peso de las fuentes renovables alcanzo el 17.8%, pero también se ha
observado esta tendencia en muchos paises de la region, donde se
implementaron diferentes tipos de incentivos. Sin embargo, una vez
mas, la presencia productiva y tecnologica de los bienes de capital
ha sido muy limitada. Como se puede apreciar en el Cuadro 15, este
aumento en las energias renovables en la region se hizo incrementando
notablemente las importaciones de aerogeneradores y paneles solares,
al tiempo que la produccion local y las exportaciones mostraron un
magro desempefio.

Asimismo, la presencia de los paises de la region en la provision
mundial de aerogeneradores y paneles solares ha sido muy limitada,
quedando asociada exclusivamente a México, mas en un esquema de
magquila que de provision propia de nuevas tecnologias, en un sector
que avanza y genera nuevas oportunidades de manera continua.

En definitiva, los ejemplos sefialados hablan de un potencial
subaprovechado en la region, que consiste en transformar las activi-
dades extractivas en clusteres productivos y tecnologicos.

Por ultimo, la gestion de los recursos naturales implica también
una agenda de politica macroeconémica. Desde el punto de vista fis-
cal, esta incluye politicas contraciclicas que estimulen el ahorro en
tiempos de bonanza y altos precios internacionales, a manera de
poder utilizar esos excedentes en periodos de ciclos descendentes.
Esto se logra generando reglas fiscales diferentes a las tradicionales
de responsabilidad fiscal —que son, por naturaleza, prociclicas—,
pensando, en cambio, en mecanismos donde la consistencia fiscal sea
pensada de manera intertemporal, estimulando el ahorro de ingresos

De acuerdo con datos de British Petroleum Statistical Review of World Energy,
Europa es el continente con mayor participacion de fuentes renovables (18.7%); tanto
América del Norte como Asia Pacifico presentan participaciones levemente inferiores
al 10%, al tiempo que el promedio mundial es del 9.3%.
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fiscales asociados a los recursos naturales en tiempos de bonanza, y
de expansion del gasto social, estimulo productivo y obra publica en
tiempos de crisis o desaceleracion significativa de la actividad eco-
nomica. Desde el punto de vista del sector externo, las politicas
macroeconomicas para la gestion de los recursos naturales apuntan
a la constitucion de fondos internacionales para reducir los riesgos
de una apreciacion de la moneda doméstica que deteriore la posicion
externa y la competitividad de las actividades manufactureras.

2001-2004 2011-2014 Taa. 2001-2004 2011-2014 Taa.

Exportaciones 1.9 20.6 27.2% 65.2 793.0 28.4%
Importaciones 5.1 1,123.0 71.6% 354.6 1.776.7 17.5%
Saldo comercial -3.2 -1,102.4 79.2% -289.4 -983.7 13.0%
Exportaciones 1,087.9 74874 21.3% 91976 58,814.2 20.4%
Exportaciones 0.2% 0.3% 0.7% 1.3%
Importaciones 0.4% 16.5% 3.9% 3.0%

Saldo comercial 1.5% -159.0% -193.7% 329.1%

Nota: corresponde a exportaciones e importaciones contabilizadas en las partidas Nam.
850231 y Nam. 854140.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de International Trade Centre (ITC)-TradeMap.
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Industrializacion en el siglo XXI

La industria del siglo XXI es muy diferente a la del siglo XX. La ter-
cera revolucion industrial modifico los sistemas productivos globales,
alterando la geografia industrial mundial. La cuarta revolucion indus-
trial, o revolucion 4.0, ha profundizado dichos cambios, incorporando
inteligencia artificial y mayor automatizacion; integrando platafor-
mas, y generando nuevos desafios productivos y tecnolégicos. Esta
etapa integra de manera mas activa a la produccion manufacturera
con los servicios y la explotacion de recursos naturales, desdibujan-
do las fronteras tradicionales entre sectores. Desde otra perspectiva,
Schwab (2016) define a La Industria 4.0 como “la habilidad de la In-
ternet para controlar el mundo fisico mediante la sincronizacion de
equipos, procesos y personas en la industria, modificando el modelo
tradicional de manufactura en el contexto de la cuarta revolucion
industrial...” a partir de “tres caracteristicas que diferencian la actual
revolucion industrial de las anteriores: 1) la velocidad de los cambios;
ii) el alcance de los cambios, basado en la combinacion de multiples
tecnologias, y iii) el impacto sistémico de la transformacion a nivel
de las empresas, las industrias y la sociedad”.

Los desafios de la era 4.0 afectan a la totalidad de las actividades
manufactureras y se integran con los servicios y los recursos natu-
rales. Los paises desarrollados estan implementando una amplia y
diversificada agenda de politicas industriales 4.0, basicamente porque
el despliegue de esta revolucion tecnolégica requiere amplificar la
coordinacion y cooperacion entre diferentes eslabones productivos,
laborales y del sistema educativo, al tiempo que plantea numerosos
desafios en términos de reconversiéon de habilidades y distribucion
y apropiacion de las ganancias de productividad. Los paises de
mayor desarrollo industrial del mundo avanzan en esa direccion
con programas como Smart Manufacturing USA-American First
(Estados Unidos), Industrie 4.0 (Alemania), Made in China 2025
(China), Italia 4.0 (Italia), Catapult-High Value Manufacturing (Gran
Bretana), Smart Industry (Holanda), Produktion 2030 (Suecia),
Industrie Value Chain (Japon), Next Wave of Manufacturing (Aus-
tralia), Make in India (India), Industria Conectada (Espana), Smart
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Manufacturing (Canada), Made Different (Bélgica), Manufacturing
Innovation (Corea del Sur) y Produtech (Portugal) (Cimoli, 2018).

La potencialidad que ofrece el desarrollo de la automatizaciéon
y la inteligencia artificial en el mundo industrial, aunada a la del in-
ternet de las cosas en diferentes espacios de la vida cotidiana, suelen
hacer que veamos esta revolucion tecnologica como un fenémeno
donde los paises menos desarrollados tienen poco para hacer y, en
todo caso, se ven limitados a ser meros observadores y adoptadores
de esas tecnologias una vez que se intensifique su difusion. Esto se
ve acentuado por el volumen de recursos que gobiernos y empresas
de los paises desarrollados estan invirtiendo en ello. Sin embargo,
hay elementos para cuestionar esta vision. Por una parte, existen
numerosas aplicaciones de estas tecnologias para modificar y mejorar
la produccion en el ambito de los recursos naturales, optimizando
métodos productivos y de gestion de riesgos ambientales. Por otra,
los cambios en la vida urbana, tanto en el hogar como en el espacio
publico de las ciudades (smart cities), son otros ejemplos de nume-
rosas soluciones donde empresas y gobiernos de paises en desarrollo
deben poner el foco para promover su presencia, aportando soluciones
manufactureras y de implementacion de tecnologias 4.0 (gestion
inteligente de residuos urbanos, soluciones a problemas de transito,
transporte urbano, uso de la energia, etc.). Esto requiere investiga-
cion y desarrollo y estimulos. Ya hemos visto que la region muestra
rezagos importantes, y aunque se han observado algunas iniciativas
al respecto, hay mucho por hacer en esta direccion.

La revolucion 4.0 esta en pleno proceso y desplegara sus frutos
antes de que llegue 2030 (BCG, 2015; Castillo y otros, 2017). Con
base en diferentes informes, Castillo y otros (2017) estiman tres hitos
tecnoldgicos durante la proxima década: habria un billon de sensores
conectados a Internet, se fabricaria el primer automoévil con manufac-
tura aditiva (impresion 3D) y al menos el 5% de los bienes de consumo
serian elaborados con impresion 3D. Los paises en desarrollo deben
encarar el desafio de encontrar su lugar en este proceso.

Naturalmente, este proceso abre nuevos retos inherentes a la or-
ganizacion social, donde es altamente probable que se concentren los
frutos de estos avances. La automatizacion generara nuevos empleos
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y empresas, y también destruird muchos otros, con un saldo que pro-
bablemente sera negativo (Ford, 2015; Castillo y otros, 2017). En al-
gun momento, la pérdida de empleos afectara también a puestos de
trabajo con requerimientos de calificacion elevados, renovando los
desafios del sistema educativo. Histéricamente, ante el despliegue de
las revoluciones tecnologicas aparece el fantasma de la pérdida de re-
levancia del trabajo humano y fuerzas que se oponen, al tiempo que,
en direccion contraria, se enfatiza la idea schumpeteriana de des-
truccion creativa, segin la cual las relaciones sociales de produccion
que emergen de las mismas pueden terminar por igualar o superar
los procesos de destruccion. ¢Esta vez es diferente? El auge de la in-
teligencia artificial y el impacto de estos cambios dan indicios de que
podria serlo. Esto abre numerosos desafios desde el punto de vista
politico y social, donde la discusion girara en torno a la apropiacion
social de estas enormes ganancias de productividad. Es posible que
ello redunde en jornadas laborales mas cortas, pisos de proteccion
social universales y mayor énfasis en la economia del cuidado en
aquellos espacios donde la presencia humana no es reemplazable.

¢En qué situacion se encuentra América Latina? En primer lugar,
se observa un reducido interés de sus gobiernos en realizar adapta-
ciones a estos desafios. Aun es pobre o nula la presencia de politicas
industriales 4.0. En segundo lugar, la infraestructura requerida para
su despliegue muestra limitaciones. Como muestran Castillo y otros
(2018), los paises mas adelantados de la region no han alcanzado
las capacidades minimas en las cinco tecnologias que requiere la
Industria 4.0: conectividad, infraestructura de almacenamiento de
datos, computacion en la nube, analitica de Big Data e Internet de las
cosas. Asimismo, la cobertura de redes 4G no llega al 35%, la banda
ancha es menor a 300 kbps y las velocidades de descarga estan bajo
los 50 Mbps. Ademas, las inversiones en Big Data e internet de las
cosas son muy bajas, y las dirigidas a servicios en la nube no alcanzan
el 3% del gasto en TIC.

No obstante, la Industria 4.0 puede hacer un aporte importante
en la transformacion productiva con una perspectiva social y ecolégica.
Algunos ejemplos donde hoy se observa el uso de esa tecnologia por
parte de las empresas en América latina se encuentran en sectores
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de alto nivel tecnologico, como son los casos de la industria automo-
triz en México y Brasil, la industria forestal y minera en Chile y la
agroindustria en Argentina. Ademas, existen grandes empresas de
generacion y distribucion eléctrica, comercio minorista y logistica
que han implementado aplicaciones tecnologicas de Industria 4.0
en diversos paises de la region (Castillo y otros, 2018).

Los desafios que afronta América Latina son diversos. El prime-
ro tiene que ver con las infraestructuras necesarias para que estas
tecnologias se puedan desplegar y se realicen apuestas innovativas
en estos ambitos. El segundo consiste en desarrollar industrias que
puedan proveer soluciones 4.0, entre las que destacan la electronicay
el software. Ahi se encuentran oportunidades para todos los tamanos
de empresas, incluyendo especialmente a las mipymes, y las universi-
dades y centros tecnologicos. Finalmente, se trata de generar cambios
en las empresas para que puedan recibir y adaptar estas novedades
en su funcionamiento y en los bienes y servicios que ofrecen. Como se
puede apreciar, esto puede afectar positivamente a diferentes sectores
de la economia, incluyendo las actividades primarias, al estimular la
aparicion de nuevas familias de empresas y productos. Y los desafios
no se limitan a los paises mas grandes, aunque en ellos aparezcan
mayores oportunidades, sino que pueden ser segmentados y aplica-
dos en cualquier pais, particularmente en aquellos donde la maquila
existe y el desafio ya no pasa por la “sustitucion de importaciones”
sino por la “sustitucion de ensambladores” por mayores eslabones de
desarrollo tecnologico y productivo.

Crisis social y nuevas agendas

El enfoque de transformacion social-ecoldogica descree de la existen-
cia de vinculos automaticos, tanto entre mercado y progreso social
como entre desarrollismo productivo y progreso social. Por el contrario,
atiende a la necesidad de incorporar la dimension social y ecologica
en el cambio productivo para que ello redunde en una transformacion
que ofrezca un bienestar efectivo y apropiable por los diferentes sec-
tores de la sociedad. De alli que sea necesario incorporar activamente
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en la agenda productiva diferentes temas que histéricamente no esta-
ban presentes o que aparecian como un subproducto que llegaria de
manera automatica. La prioridad en la generacion de trabajo decente
es un elemento central de la transformacion productiva, y se debe
lograr creando empleos de mayor calidad y reconvirtiendo practicas
productivas, pero para ello deben sumarse nuevos elementos a la agenda.

La region presenta algunos cuadros de gravedad en el campo
social, aspecto que se manifiesta en los niveles de pobreza, desigualdad
y migraciones, fundamentalmente hacia Estados Unidos. Esta tiltima
situacion ha generado tensiones muy fuertes entre México y Estados
Unidos, fundamentalmente por las migraciones que se generan desde
América Central y México. La situacion adquiere en ocasiones ribetes
dramaticos, donde los sectores mas vulnerables quedan expuestos a
marginalidad, pobreza, violencia y situaciones limite.

La agenda social incorpora crecientemente nuevas demandas
asociadas a la economia feminista y la economia del cuidado. El ac-
ceso al mercado laboral en condiciones igualitarias requiere nuevas
modalidades parala atencion de nifios y ancianos, las cuales van desde
pautas culturales que articulen una distribucion equitativa de roles
entre mujeres y varones, y la ampliacion de un mercado laboral que
atienda esas necesidades, hasta una mayor presencia estatal en el am-
bito educativo desde edades mas tempranas, asi como en los cuidados
paralatercera edad. En tal sentido, vale mencionar la experiencia de
Uruguay, donde el Estado financia un sistema de cuidados (Torres,
2019). Se trata de una agenda fundamental para pensar la transfor-
macion social-ecolégica. Otro aspecto muy relevante en esta agenda
tiene que ver con el empleo doméstico, o empleo en casas particula-
res, trabajo ejercido casi en su totalidad por mujeres, en condiciones
muchas veces precarias, sin cobertura social ni resguardos legales
propios de otras actividades laborales. La formalizacion del empleo
doméstico es un aspecto central en esta agenda, donde persisten
elementos socioculturales que la mantienen rezagada.

Asimismo, en diferentes ambitos sociales se han ido gestando
modalidades de organizacion social y productiva, sea en forma de
cooperativas o emprendimientos de la economia social. Es importante
también incorporar una agenda para que esas formas puedan for-
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malizarse en emprendimientos econémicos, cuando ello sea posible,
para generar nuevos espacios productivos que generen empleos de
calidad y mayor escala productiva.

El papel de la integracion regional
y subregional

Resulta pertinente preguntarse por qué insistir en una mirada “lati-
noamericana” sobre el desarrollo, dada la heterogeneidad de expe-
riencias y las diferencias tanto en estructura econémica y social como
en historia previa. En América Latina coexisten paises de ingresos
medio-altos con otros de ingresos medios, bajos, e incluso algunos que
se ubican entre los mas pobres del mundo. Hay economias semiindus-
trializadas y otras con una estructura completamente primarizada.
Algunas poseen esbozos de sistemas innovativos y otros nada que
siquiera se les acerque. Ha habido diferentes abordajes macroeco-
noémicos y resultados disimiles.

Todo ello es cierto y hace que sea dificil y hasta forzado hablar de
América Latina como un todo. Pero hay al menos dos motivos para
insistir en una mirada latinoamericana sobre el desarrollo. El prime-
ro es la existencia de un “clima intelectual” y un “clima de negocios”
comun. Esto significa que la region ha tendido a conformar ambitos
de intercambio intelectual y de negocios donde se forman consensos
y discursos integradores que pretenden, a veces con intenciones e
intereses especificos, influir en los debates y la formacion de las poli-
ticas publicas. En las discusiones publicas y semipublicas es habitual
hacer referencia a otras experiencias de la region, no siempre con la
debida profundidad y muchas veces bajo la influencia de intereses
especificos, particularmente de los ambitos de las finanzas globales
y los sectores corporativos.

En segundo lugar, una estrategia de desarrollo incluye decisiva-
mente al mercado regional como espacio de expansion e integracion.
La ampliacion de mercados es una herramienta central para ganar
escala e introducir mejoras de productividad. Puede ser visto como
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un factor de atraccion de inversiones transnacionales (como ocurrio
en el caso de la industria automotriz del Mercosur), o bien como un
espacio para construir capacidades productivas locales y regionales.
Bajo este enfoque, la integracion es un proyecto no solo politico, sino
eminentemente econémico y social que, hasta el momento, no ha
sido potenciado.

Los procesos de integracion regional han tenido un fuerte im-
pulso en las ultimas dos décadas, comenzando con el Mercosur, de
caracter comercial, y la Unasur, de mayor orientacion politica. Ambas
experiencias han arrojado aspectos positivos y limitaciones, pero no
han conseguido una mayor integraciéon productiva. De hecho, esta
integracion fue una fuerte apuesta de la CEPAL en la década de 1960,
orientada a profundizar la industrializacion ampliando la escala del
mercado y promoviendo mayores complementariedades. Sin embargo,
los mismos problemas de economia politica que limitaron la ampli-
ficacion de la politica industrial impusieron algunas trabas a estos
procesos de integracion (Bértola y Ocampo, 2013).

Es evidente que esas trabas contindan existiendo, pero la in-
tegracion se presenta como la mejor opcion para favorecer el desa-
rrollo productivo con base en mercados mas amplios e integrados.
Esta integracion es una base central para generar una gestion mas
estratégica de los recursos naturales y la conformacion de clasteres
regionales de produccion de bienes de capitales y servicios asociados.
La integracion debe superar la etapa basada en uniones aduaneras y
avanzar en procesos de integracion productiva, donde los pasos dados
han sido practicamente nulos.

En esta linea, la integracion regional requiere ampliar su insti-
tucionalidad, poniendo en marcha el Banco del Sur o un organismo
similar, que tenga a su cargo la prospectiva de la integracion regional
y el financiamiento de los proyectos estratégicos.
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Principales desafios

Retomando el esquema tedrico-metodologico planteado en la intro-
duccién, dividimos los desafios de la transformacion productiva con
una perspectiva social-ecologica en tres dimensiones:

a) Eje tecnoproductivo
b) Eje social
¢) Eje ecologico

El eje tecnoproductivo parte del enfoque de la CEPAL (2014),
donde la eficiencia schumpeteriana apunta en tres direcciones:

1. El estimulo a la innovacion tecnologica con eje particular en
los sectores vinculados a la transformacion ecologica.

2. Un desarrollo tecnolégico que transforme la actividad prima-
ria en cluster tecnologico, saliendo de la 16gica extractivista.
Esto apunta a los desafios sefialados en la actividad minera e
hidrocarburifera, pero también en otras actividades, como el
turismo, donde, como se observa en el caso de Republica Do-
minicana, se torna necesaria la diversificacion y promocion
de practicas sostenibles (Isa Contreras, 2018).

3. El desarrollo de la industria 4.0 y de servicios basados en el
conocimiento.

Por su parte, el eje ecologico puede desarrollarse con base en tres
tipos de iniciativas:

1. La remediacion ambiental como vector de desarrollo tecno-
légico y productivo. Esto incluye fundamentalmente el desa-
rrollo de soluciones tecnolégicas locales para resolver dafios
existentes, asi como su efectiva implementacion.

2. La reconversion de practicas productivas, materializadas a
través de iniciativas de reconversion ecologica de la industria,
es decir, mediante nuevas tecnologias que permitan producir
manufacturas reduciendo o eliminando dafios ambientales.
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3. Las energias renovables, fundamentalmente adaptando un
modelo productivo que incorpore activamente el desarrollo
de ingenieria y bienes de capital en la region.

Finalmente, el eje social puede ser sintetizado en tres tipos de
enfoques:

1. Mejores sistemas de proteccion y bienestar social, garantizan-
do pisos de ingresos, en particular para nifios y adultos ma-
yores, que garanticen el derecho a la educacion, alimentacion
y atencion de la salud.

2. La igualdad de género, donde destacan iniciativas publicas
tendientes a incorporar activamente a las mujeres en los
sistemas productivos, en igualdad de condiciones materia-
les y culturales. En tal direccion aparecen iniciativas que
incorporan la perspectiva de género en las politicas publicas
y el desarrollo productivo (por ejemplo, en los programas del
Sistema de Banca de Desarrollo de Costa Rica).

3. Economia del cuidado. Ello incluye tanto el desarrollo de mer-
cados e instituciones como el financiamiento estatal de pro-
teccion a nifos, ancianos y discapacitados (por ejemplo, la
experiencia de Uruguay).

El Cuadro 16 presenta una apretada sintesis de ciertos desafios
para la transformacion productiva en América Latina. La identifica-
cion de esos desafios es un ejercicio complejo que requiere un calibrado
analisis del perfil productivo de cada pais, sus potencialidades, sus
instituciones y capacidades a desarrollar. Este ejercicio ha compilado
algunos de los desafios planteados por los autores de los estudios
nacionales sobre perfil productivo y, por lo tanto, tiene un valor mas
indicativo que exhaustivo.
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Bienes de capital, ingenieria e “industrializacién escandinava”.

Energias renovables.

Recuperacion ambiental y proyectos estructurantes: el caso del Riachuelo.
Upgrade tecnoldgico en sectores manufactureros tradicionales.

Industria 4.0. y servicios basados en el conocimiento.

Bienes de capital y profundizacion tecnoldgica.

Agricultura sustentable y preservacién ambiental.

Industria 4.0.

Recuperacion de la inversion publica y del financiamiento del desarrollo (BNDES).
Crecimiento de las exportaciones industriales.

Aprovechar el bono demogréfico, que se extendera al menos hasta 2050.

e Inducir economias de escala externas o de aglomeracién intensiva en industrias

livianas.

e Superar la institucionalidad informal rentista.
e (eneracion de capacidades tecnoldgicas e incursion en nuevos sectores produc-

tivos (diversificacion).
Evitar caer en la trampa del ingreso medio.

Coordinacién institucional.

Banca de desarrollo.

Fortalecimiento del Estado y régimen de rentas de los recursos naturales.

La estrategia industrial debe provenir de una reasignacion de rentas. Lo 6ptimo
puede ser el aprovechamiento de la extraccion de recursos y la utilizacién de esas
rentas para la promocion de otras industrias.

Atraccion de |ED intensiva en tecnologia y servicios de logistica en zonas especia-
les de industrializacion, con énfasis en tecnologias que aporten insumos al rubro
de las energfas renovables y sostenibles.

e Mejorar la infraestructura vial.

Propiciar actividades asociadas a la agroindustria que posibiliten el uso de mate-
rias primas agricolas en procesos de industrializacion, con base en la generacion
de encadenamientos productivos y valor agregado: cacao, miel de abeja, lacteos,
café y otras.

e Fortalecer las fuentes renovables de energia.
e Ampliar la plataforma de servicios de logfstica y conectividad de apoyo al comercio.

Fortalecer las compras publicas que incentiven rubros ambiental y socialmente
sustentables.

Ponderar en mayor medida el mercado doméstico.

Repensar el papel del sector privado nacional

Acelerar el despliegue de infraestructura TIC

Ampliar el dmbito de decisiones de los niveles subnacionales.

Productividad: elemento de debilidad estructural del pais, por la marcada hete-
rogeneidad estructural entre sectores y con respecto a la frontera internacional.

e Desconcentrar y promover una estructura econémica productiva mas equitativa.
e Modificar la insercién internacional del pais y sus implicaciones en la estructura

productiva, en particular respecto de la [ED y la apertura comercial. Elegir sectores.
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Transitar desde una matriz energética dependiente de combustibles fésiles a otra
ambiental y socialmente sustentable.

Fortalecer mercados internos (balanza favorable al trabajo en la relacién capi-
tal-trabajo).

Relacién de intercambio con otros pafses que favorezca las capacidades cientificas
y tecnoldgicas nacionales.

Especializacién productiva y generadora de empleos decentes.

Componente basado en el crecimiento econémico vinculado a las exportaciones.
Sector agricola no tradicional, turismo, forestal, TIC, manufactura ligera, textil y
construccion, son los mas viables en cuanto a la transformacion de la matriz pro-
ductiva a mediano plazo (alto crecimiento, productividad, generacién de empleo y
aprovechamiento de las capacidades de conocimientos e innovacion del recurso
humano actual).

Componente basado en el fomento del mercado interno. Medidas de estimulo, tri-
butarias, crediticias y otras.

Acciones complementarias. Formacion de capital humano, innovacién y transfe-
rencia de tecnologia.

e Agropecuario/café, alimentos basicos.
e Forestal/productos para la industria de transformacion, proteccion y derechos so-

bre plantas y biodiversidad.

Vivienda: mas de un millén de déficit en vivienda, modelos de uso masivo de mate-
riales y tecnologias adaptativos, incluyendo mecanismos innovadores de inclusion
y participacion financiera.

Turismo ecoldgico con inclusion horizontal de las comunidades y organizaciones
territoriales.

Economia/servicios de cuidado, como proteccién econdmica y social a las familias.

Atender las demandas por productos y servicios en los centros urbanos ante el
aumento poblacional.

¢ Adaptacion de la fuerza laboral a la inteligencia artificial y la robotizacion.
¢ Desafios de las megaciudades y gentrificacion.

e Desarrollo y aprovechamiento del potencial forestal.
e Promocidn y agregacion de valor a productos agricolas no tradicionales con un en-

foque de agroindustria sostenible.

e Desarrollo y aprovechamiento del potencial turistico.
e Mejorar condiciones de acceso a la tierra (resolviendo el problema de tenencia),

mejorar la fuerza laboral (incrementando el nivel de escolaridad) y fortalecer el ac-
ceso al crédito en los diferentes sectores e industrias.

Promover centros tecnoldgicos que desarrollen proyectos que mejoren el desarro-
llo productivo del pais.

Plataforma logistica: creacion de industrias de alto valor agregado relacionadas
con las actividades maritimas y portuarias.

Industria pesquera. Buena abundancia de peces en ambos océanos que permitiria
desarrollar una industria pesquera orientada a procesar mariscos.

Produccién y procesamiento de alimentos. Mas de la mitad de los alimentos que
se consumen en el pafs son importados.

Panaméa como hub en Centroamérica.
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Desarrollo de cadenas de valor agroindustriales inclusivas con prioridad en man-
dioca y azlcar. Es necesario mejorar la productividad de los pequefios productores.
Las cadenas de granos tienen gran potencial, especialmente en exportacion de
aceite, harina, almidén y otros derivados de trigo, soja y maiz.

La agricultura orgénica es otro campo que cuenta con capacidad de crecimiento.
Cadena foresto-industrial.

Es necesario mejorar la formacién de recursos humanos.

La produccién de servicios de calidad es un tema pendiente. Existen pocas inicia-
tivas de servicios exportables en Paraguay, donde sobresalen algunos emprendi-
mientos de venta de software

El turismo es una actividad poco desarrollada en el pafs.

Promover un kit de bienes por region, en funcién de sus potencialidades para ge-
nerar exportaciones, generacion de divisas, mayor valor agregado, empleo, ma-
yor tecnologfa.

e Articulacion en el territorio y encadenamiento (clisteres).
e Mayor retencion del excedente. Reforma tributaria.
e Promover, en el corto plazo, el circuito nacional de demanda e ingresos, conectan-

do la administracién de la demanda agregada con el crecimiento y las transfor-
maciones estructurales.

Promover inversién pablica con menores tasas de interés (un mercado de capita-
les en soles facilitarfa el financiamiento de la inversion, dinamizando las tasas de
corto, mediano y largo plazos que influyen en la inversion interna nacional (princi-
palmente orientada a industria).

Estimular politicas de desarrollo productivo con énfasis en empleo, aprendizaje
tecnolégico y exportaciones.
Reforzar la capacidad de proteccion de los bosques v las cuencas hidrograficas.

e Impulsar una nueva estrategia energética que eleve la prioridad de la sostenibi-

lidad ambiental.

Desarrollar y poner en préctica nuevas politicas de desarrollo agropecuario, con
énfasis en la pequefia produccion y la gestion sostenible de los recursos.
Diversificar y promover practicas sostenibles en el turismo.

e Desarrollo del transporte; migracion hacia medios de transporte energéticamente

mas eficientes y limpios.

Diversificacion de la matriz productiva con énfasis en los sectores capaces de ge-
nerar conocimiento y tecnologia, asf como encadenamientos (con capacidad de
difundirlos al resto del tejido productivo).

La diversificacion de la estructura productiva es condicién necesaria para reducir
la pobreza e indigencia, y para alcanzar mejoras en el patrimonio medioambien-
tal, la distribucion del ingreso, el empleo de calidad y las remuneraciones de los
trabajadores.

La estrategia productiva debe responder una pregunta (independientemente del tipo
de sector productivo): jcémo agregar valor en la produccién de bienes y servicios
incrementando la productividad de forma sostenible en el tiempo?
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e Utilizacién del potencial hidroeléctrico (actualmente no se aprovecha el 70 % del
potencial).

e |nversiones en cinco parques edlicos para aprovechar dicho potencial. También esta
subaprovechada la energia solar.

e |arestriccion politica es demasiado severa. El sistema impide participaciones plu-
rales. Hay un gran enfrentamiento entre el empresariado y el Estado.

e |agravedad de la crisis lleva al olvido del cuidado del ambiente.

e | as sanciones impiden créditos y conducen a embargos.

e £s necesario un cambio de régimen juridico y politico para favorecer la entrada
de capitales.

® |ncentivos salariales y detener migracion.

® |ngresos por servicios ambientales en lugar de extractivismo en el Arco Minero
del Orinoco.

e Sustituir petréleo por gas natural. Es la séptima reserva mundial y la primera en el
ambito latinoamericano, con un 2.5 % de las reservas mundiales.

Fuente: elaboracion propia con base en los datos aportados por cada autor de este titulo.

Finalmente, se abre el desafio institucional acerca de como avan-
zar en la consecucion de estos objetivos. A continuacion, se presentan
algunos aspectos centrales.

* Financiamiento. Los desafios de la transformacién productiva
requieren direccionar recursos, priorizando los ejes senalados.
Esto se puede lograr tanto a través del uso eficaz de las insti-
tuciones financieras estatales como del uso de programas de
estimulo que utilicen a las instituciones privadas, o bien mediante
algunas regulaciones. En América Latina existen experiencias de
diferente tipo que han mostrado algunos avances importantes.
El BNDES de Brasil ha sido un importante financiador de la
actividad productiva y también ha implementado herramientas
mas especificas para mipymes (Cartao BNDES). El sistema
de banca de desarrollo de Costa Rica procura aprovechar de
manera efectiva las infraestructuras publicas y privadas para
financiar actividades tendientes a profundizar el cambio de
perfil productivo. En Colombia, iniciativas como la Banca de
las Oportunidades apuntan a mejorar la inclusion financiera.
En Argentina, las regulaciones bancarias permitieron aumen-
tar la presencia del crédito a mipymes. En Chile se observé un
uso eficiente del sistema de garantias, al igual que en el caso
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de Colombia con el Fondo Nacional de Garantias. Los nuevos
desafios tecnologicos en el ambito de las finanzas abren la
posibilidad de llegar con mejores servicios y a costos mas eco-
nomicos. Es un ambito de aplicacion de las tecnologias 4.0 que
debe ser explorado para mejorar el acceso al financiamiento,
en particular para las firmas de menor tamano.

Compras gubernamentales. Los paises de la region pueden
aprovechar las compras estatales para promover el desarrollo
productivo. Las necesidades en los ambitos de salud, educacion,
defensa y comunicaciones son espacios de alta relevancia donde
concurren soluciones productivas y tecnologicas que generan
aumentos en la produccion y el empleo. Los paises desarrolla-
dos utilizan estas capacidades y han generado numerosas em-
presas y soluciones tecnologicas a partir de estas demandas
(Mazzucato, 2013). En América Latina han existido prejuicios y
dificultades para avanzar sostenidamente en esta herramienta
que tiene alta importancia en los objetivos antes sefialados.
Innovacion. Tal como hemos senalado desde la introduccion
de este capitulo, la promociéon de ambientes innovativos a
partir de una mayor inversion en I+D es fundamental para la
transformacion productiva. Ello requiere politicas estatales
muy activas, tanto en la conformacion de infraestructuras para
poder desarrollarla, como en financiamiento a investigadores y
proyectos especificos. Muchos paises de la region han avanzado
en esta direccion. Chile ha creado recientemente un ministerio
especifico para el area y se ha cuestionado el hecho de que su
fuerte presencia en el mercado mundial del cobre no tenga un
correlato similar en materia de I+D para el sector. Colombia
también ha implementado iniciativas de politicas publicas. En
Bolivia, la explotacion del litio ha llevado a formular acuerdos
con una empresa alemana. En Argentina, la firma petrolera
mixta YPF cre6 una empresa especifica para el desarrollo tec-
nologico. Son ejemplos que deben multiplicarse y orientarse a
soluciones en sectores que intervienen de manera decisiva en
la transformacion productiva.
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» Regimenes de inversiones. Practicamente todos los paises de la
region han hecho de la atraccion de inversiones, especialmente
extranjeras, un eje de politica econémica y de transformacion
productiva. Se trata de un capitulo central. Algunas naciones
han hecho hincapié en la legislacion general y el trato igualitario
al capital extranjero; otras, en las zonas francas o en la orienta-
cion intensiva a recursos naturales. Por su parte, los paises de
Centroaméricay el Caribe han procurado facilitar la inversion
en industrias maquiladoras. En casi todos los casos ha habido
una carencia central dada por la falta de una mirada estratégica
desde lo productivo, que oriente y busque complementarieda-
des en la inversion. Es fundamental que los paises tengan una
orientacion estratégica con objetivos claros y mensurables en
materia de desarrollo productivo para la transformacion, en
la cual la atraccion de la inversion también juegue un papel
transformador, complementando espacios productivos de
bajo o nulo desarrollo y generando saltos tecnoldgicos. Ello
demanda una nueva vision en las agencias publicas, donde suele
predominar una idea propagandistica en materia de inversion
externa, antes que un enfoque estratégico.

Consideraciones finales

Como mencionabamos en apartados anteriores, son pocos los pai-
ses que en las ultimas décadas han logrado avanzar hacia el circulo
virtuoso de la prosperidad y la diversificacion econdémica con una
reduccion sustantiva de la pobreza y la desigualdad. Pese a avances
notables en algunos paises latinoamericanos, ninguno de ellos figura
en esa lista. El desafio que se abre es multiple porque, tras atravesar
un ciclo positivo de términos de intercambio, no se han producido
transformaciones significativas que hayan permitido acumular nuevas
capacidades.

En el siglo XXI, el desarrollo econémico resultara de una com-
binacion entre viejos y nuevos desafios. Entre los mas tradicionales,
estan la creacion de capacidades productivas y tecnologicas; el
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aprendizaje; la conformacion de ambientes propicios para la innova-
cién y la cooperacion interempresarial, y el transito hacia una sociedad
que utilice el conocimiento de manera mas intensiva en sus funciones
de produccion. Entre los nuevos desafios esta la articulacion de las di-
ferentes actividades productivas, desde los recursos naturales, las
manufacturas y los servicios, en clasteres que incorporen los retos de
la digitalizacion, la inteligencia artificial y la automatizacion. Todo
ello en el marco de nuevos pactos tecno-productivos atravesados por
la industria ecologica responsable y un incipiente Green New Deal.

América Latina se muestra muy rezagada en esta agenda, pero
también presenta grandes potencialidades para mejorar su perfil pro-
ductivo en un sendero transformador que incorpore las dimensiones
social, ecologica y tecnologica, todo ello enmarcado en un objetivo
centrado en la mejora del bienestar, la reduccion de la pobreza, la
imparticion de una justicia distributiva y el cuidado del ambiente.
No es menor destacar la marcada heterogeneidad estructural exis-
tente en la region, que conduce a establecer abordajes diferenciados
para afrontar desafios que son distintos segun el pais o subregion.
Por lo tanto, no se trata de un fenémeno aplicable solamente a la
region como un todo, sino también a lo que ocurre en el interior de
los diferentes paises.

El primer aspecto resaltado a lo largo de este capitulo es el vincu-
lado a los recursos naturales, aspecto en el que la region destaca con
un acervo importante. Alli los desafios son multiples, pero pueden
ser resumidos, en lo sustancial, en trascender la 16gica extractivista
y superarla por otra donde los recursos sean transformados con un
debido cuidado ambiental; técnicas de remediacion y prevencion de
riesgos; agregacion de valor, y conformacion de clisteres tecnologi-
cos en torno a los recursos, empleo y promocién de pequefios y me-
dianos productores. Se trata de transformar el modelo extractivista
en otro que sea sustentable, inclusivo y mas asentado en el entramado
productivo, tecnologico e innovador. Para ello, es necesario incor-
porar estrategias innovativas e invertir activamente en I+D, por lo
que es crucial el papel del Estado mediante sus agencias, asi como
el de las universidades y centros tecnoldgicos. En segundo lugar,
un modelo de este tipo requiere cadenas y redes de proveedores
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muy desarrolladas, con fuerte presencia de pymes. Esto abriria un
capitulo especifico de politicas publicas en la materia, que incluyera
estrategias tanto de fomento al asociativismo y eficiencia colectiva co-
mo de financiamiento para la expansion y reconversion tecnologica.
Finalmente, es necesario ajustar la regulacion para limitar —y, en
algunos casos, eliminar— practicas que afectan al medio ambiente
y a las comunidades locales.

El segundo aspecto pasa por las manufacturas, donde los desafios
son diferentes en funciéon del modelo alcanzado. En el caso de algunas
economias de Centroameérica, el Caribe y algunos eslabones produc-
tivos de México, el desafio es trascender la logica de la maquila, que
no se diferencia mucho de un modelo extractivista, solo que en este
caso no se estaria aprovechando un recurso natural sino la mano de
obra barata. Es necesario avanzar en redes de proveedores locales y
una curva de aprendizaje que sustituya el modelo ensamblador por
un sistema industrial denso, complejo y con mayor anclaje regional.
Esto requiere fuertes inversiones en I+D y el despliegue de redes de
proveedores locales, con fuerte presencia de pymes.

En el caso de las manufacturas de, por ejemplo, Brasil, Chile,
Argentina y parte de México, el desafio consiste en profundizar los
proyectos de I+D y el fomento de la innovacion para generar nuevos
eslabones de industrias intensivas en conocimiento, y complementarlas
con servicios de esa misma caracteristica. En tal direccion, es alta-
mente relevante la implementacion de una nueva agenda de politicas
industriales 4.0, atenta a los desafios abiertos y que se desplegaran con
mucha intensidad en la década de 2020 en el &mbito internacional. La
region carece de experiencias concretas y de alcance representativo
respecto de la agenda 4.0, la cual tiene un elevado peso en los paises
centrales y en la que la region parece condenada, si no se altera esa
inercia, a ser un mero observador y adaptador pasivo de innovaciones.

Un tercer aspecto es la convergencia entre la agenda social y el
mundo de la produccion y el empleo. La economia del cuidado, la
incorporacion del enfoque de género en la economia, asi como la am-
pliacion de la economia social y solidaria, y una mayor promocion de
la agricultura social y ambientalmente responsable tendrian que ser
aristas relevantes en la estrategia de transformacion social-ecologica.
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Esto demanda una nueva agenda de politicas publicas, que incluye una
legislacion acorde respecto a las relaciones laborales en las empresas
privadas y, mas ampliamente, en la vida social, a modo de generar un
reparto mas equitativo de las tareas de cuidado y de la participacion
de la mujer en los diferentes ambitos de la sociedad.

Como hemos podido mostrar, la heterogeneidad estructural, las
condiciones sociohistoricas y la naturaleza de las politicas implemen-
tadas lleva a la necesidad de plantear respuestas especificas, pero ala
vez sistémicamente integradas. En tal sentido, es fundamental el papel
del Estado para aportar respuestas que tomen distancia del enfoque
neoliberal, que propone una respuesta exclusivamente proveniente de
las actuales condiciones y actores del mercado. También habria que
guardar distancia de esquemas que apunten exclusivamente a unalogica
productivista. Las experiencias analizadas indican que este camino
no ha sido sencillo de encontrar, incluso en los paises que eligieron
gobiernos que buscaron un camino alternativo al neoliberalismo.

Hemos también destacado el papel historico de la integracion
regional como proyecto para amplificar y proyectar el desarrollo de
los mercados internos, generar complementariedades, reducir bre-
chas de los paises mas pobres y generar plataformas exportadoras
con mayor contenido tecnologico. Se trata de una pretension que
sigue vigente como desafio, pese a que lamentablemente no ocupe
un espacio relevante en las agendas politicas de los paises.

En definitiva, la region mantiene déficits histdricos junto a
los que se anaden otros de reciente aparicion. Algunas lecciones se
pueden extraer de los intentos e iniciativas que se han observado a
lo largo y ancho de la region. Estas experiencias permiten enrique-
cer el conocimiento de sus potencialidades y limitaciones. Ahora, se
vuelve prioritario renovar la agenda de transformacion con miras
a lograr el ansiado y postergado bienestar social junto al acuciante
reto de proteger los ecosistemas que hacen posible la vida en todas
sus expresiones.
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CAPITULO Il

Bolivia

SERGIO G. VILLARROEL BOHRT




Este articulo fue escrito a principios de 2019. Donde dice: "el actual gobierno" se re-
fiere al gobierno de Evo Morales del MAS.




Introduccion

Este documento traza un perfil econémico-productivo de Bolivia en
el muy largo plazo, tomando en cuenta informacion que se remonta
incluso al siglo XIX. El énfasis esta puesto en identificar y explicar
las posibles causas detras de la dependencia de la explotacion de los
recursos naturales, fuertemente arraigada en la estructura econo6-
mica nacional.

Mas que considerar la evidente trayectoria primario-exportadora
como un simple modelo, se intenta mostrar las bases que convierten a
este fenomeno en un patron de desarrollo altamente persistente, rigido
y muy dificil de abandonar. Esta idea ha cobrado mucha relevancia a
nivel local desde su visibilizacion en el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD, 2005), donde claramente se argumenta
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que, en realidad, cualquier modelo econémico adoptado ha pasado
a ser, simple y sencillamente, la manera en que se administra dicho
patron primario de desarrollo.

Una vez comprendidas las bases, es posible identificar las limi-
tantes que hacen que este patron de desarrollo perdure en el tiempo,
asi como las oportunidades que se presenten en el futuro y permitan
trascender hacia otro tipo de matriz productiva.

Se muestra igualmente como Bolivia si tuvo ciclos de auge y
crecimiento importantes, principalmente impulsados por alzas en
los precios internacionales de las materias primas. Sin embargo, el
excedente generado en esos periodos no fue debidamente aprovechado
para diversificar la economia hacia el sector secundario. Mas bien lo
que se observa una y otra vez es la sustitucion de un recurso natural
por otro o, parafraseando a Gudynas (2015), la diversificacion, pero
de extractivismos. La secuencia ha sido: mineral de plata (1825-1894;),
caucho (1890-1910), estaiio (1900-1985), gas natural (1999 hasta hoy)
y soya (1997 hasta hoy). En general, todos los gobiernos han recurrido
discursivamente al tema de la diversificacion y han tratado de imple-
mentar algtn tipo de politica de industrializacion, pero los esfuerzos
han sido hasta ahora infructiferos. Por esta razon, se abordan también
las principales limitaciones del Estado boliviano y el rol que este ha
jugado en su intento por promover el desarrollo.

El presente documento es principalmente descriptivo, pero se
introducen de forma resumida tres marcos teoricos que la literatura
especializada reconoce como determinantes del desarrollo en el muy
largo plazo: la economia institucional, la geografia econémica y la
integracion al comercio internacional.!

Este documento esta estructurado en cinco grandes secciones.
Luego de esta breve introduccion, se hace un repaso de la historia
econdmica del pais en los siglos XIX y XX, para luego pasar a una
tercera seccion, referida especificamente al siglo XXI. La cuarta sec-
cion describe algunas de las mas recientes politicas de transformacion

El mejor resumen de la interaccion entre estos tres marcos teoricos y el desarrollo
de muy largo plazo es el de Rodrik (2003).
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productiva, para lo cual se hace también una valoraciéon del grado
de implementacion. Por dltimo, la quinta seccion cierra con algu-
nos comentarios finales y otras alternativas productivas con cierta
potencialidad.

Historia economica de Bolivia

En esta seccion se describen los siglos XIX y XX principalmen-
te desde la estructura del producto interno bruto (PIB), la composicion
de las exportaciones y las caracteristicas de los principales grupos
economicos hegemonicos o élites. No es la intencion profundizar en
los innumerables hechos acontecidos, ya que ese trabajo ha sido muy
bien rescatado en las compilaciones de Barragan y Qayum (1997) para
el siglo XIX, y de Campero (1999), Velasquez-Castellanos y Pacheco
(2018) para el siglo XX. Esos textos contienen relatos precisos con
muchisimos datos en practicamente todas las especialidades. Esta
seccion presenta, en gran medida, un resumen de los mismos.

Desde los origenes de la republica
hasta finales del siglo XIX

Debido a la escasa informacion disponible, los 75 afios transcurridos
entre 1825 y finales del siglo XIX son los de mayor imprecision en
cuanto a la verdadera estructura econémica del pais. En el Anexo 1
se incluyen algunas estadisticas promedio.

Bolivia naci6 ala vida republicana el 6 de agosto de 1825, luego de
un largo periodo de coloniaje espanol caracterizado por la explotacion
de minerales. Ya durante la Colonia, los vastos yacimientos de plata
existentes en el llamado cerro rico de la ciudad de Potosi, fundada en
1545, eran famosos y marcaron un hito en la economia local, regional
e internacional, constituyéndose en una de las principales fuentes
de ingresos para Espana, otras partes de Europa (Penaloza, 1981) e
incluso el resto del mundo (Pomeranz, 2000).
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Aqui vale la pena introducir la corriente teérica de economia
institucional. La persistencia de malas instituciones? informales?
heredadas de la Colonia como factor determinante del subdesarrollo
ha ganado mucha popularidad en el ambito académico internacional
gracias alos trabajos de Acemoglu y otros (2001;2002). Estos autores
mencionan el caso de Potosi en la Bolivia colonial como ejemplo de
implantacion de instituciones extractivas que perduran y restringen el
crecimiento hasta la fecha. Los colonizadores europeos transformaron
las instituciones en las tierras conquistadas de maneras muy variadas.
En los lugares donde existian vastos recursos naturales (ndtese aqui
el vinculo con la geografia), poblaciones numerosas (que podian ser
forzadas como mano de obra barata) y un clima caluroso (de manera
que abundaban las enfermedades tropicales), los colonizadores im-
pusieron instituciones rentistas o extractivas. Estas son muy dificiles
de remover, principalmente por su caracteristica informal, que las
hace inmunes a reformas de caracter formal contenidas en leyes u
otro tipo de normas escritas.

Al momento de su independencia en 1825 (en pleno apogeo
de la primera revolucién industrial en Europa), Bolivia era funda-
mentalmente rural, con 1.1 millones de habitantes. El 93% de ellos
se concentra-ba en la parte occidental del pais, especificamente en los
departamentos de La Paz, Oruro, Potosi, Cochabamba y Chuquisaca
(Barragan, 2002). Ademas, 95.5% de la poblacion era analfabeta (Ve-
lasquez-Castellanos, 2018). Dicha poblacion rural estaba vinculada
principalmente a la actividad agropecuaria, cuya importancia puede
verse en la estimacion mas antigua, que data de 1846 (Herranz-Loncan

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

Debe entenderse bien la distincién entre normas formales e informales. Las primeras
hacen referencia a reglas debidamente codificadas en algtin instrumento normativo
(Constitucién, leyes, decretos etc.), mientras que las segundas estan relacionadas
con la forma en que las instituciones formales se usan o implementan en la reali-
dad cotidiana, teniendo en cuenta las caracteristicas conductuales de los individuos.
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y Peres-Cajias, 2016).* Aproximadamente 73% de la produccién se
concentraba en ese sector® y 1% en recursos naturales no renovables,
dejando a las manufacturas con 8% de participacion (principalmente
produccion artesanal® para satisfacer las necesidades de ciudades y
centros mineros, pero también monedas de plata) y al sector terciario
con 17% (de este ultimo, 16% correspondia a servicios y 1% a construc-
cion y electricidad). La baja participacion de los recursos naturales
en ese ano se explica por el descenso pronunciado de la produccion
de plata entre 1830 y 1860 (Mitre, 1986). A nivel agregado, las pro-
porciones se mantuvieron practicamente sin cambio hasta finales
del siglo XIX, salvo por algunas reasignaciones clave en el sector
primario, ya que, durante el periodo 1890-1899, la participacion de
los recursos no renovables subié a 6% (debido principalmente a la
importancia que adquiria la mineria de la plata), mientras que la
actividad agropecuaria bajo a 69% (Anexo 1).

En cuanto alas exportaciones, lamentablemente tampoco existen
estadisticas confiables para la primera época, puesto que las publica-
ciones oficiales ajustadas a normas internacionales salieron apenas
a principios del siglo XX (Peres-Cajias, 2017). Solo se ha reportado

Estos autores hicieron también un calculo aproximado del PIB per capita para
1846: hasta 743 ddlares internacionales (o dolares Geary-Khamis) de 1990. Compa-
rando esta cifra con la base de datos del Proyecto Madison 2018 (Bolt y otros, 2018),
se puede ver que dicho indicador equivalia ese afio a solo 43.2% del PIB per capita
estadounidense o 66.2% del venezolano, pero estaba 38.9% por encima del PIB per
capita peruano y 1.2% arriba del chileno.

Barragan (2002) sefiala que, a mediados del siglo XIX, el 86% de la poblacién ha-
bitaba en las areas rurales y, en gran medida, vivia de la agricultura y la ganaderia.
Esta poblacién agropecuaria, que ascendia a 1,272,000 personas, seguia siendo muy
importante. Los hacendados constituian el 2%; los indigenas con tierras, el 48%
(comuneros: 22%, y agregados: 26%), y los indigenas sin tierras, el 50% (forasteros:
14%, y colonos o arrenderos menores: 36%).

Segun estimaciones de Dalence (1851), la poblacién artesanal de Bolivia era cer-
cana alas 10,000 personas a mediados del siglo XIX. Como detalla el documento de
la Camara Nacional de Industrias (1981), también a mediados de ese siglo existian
principalmente talleres de tejidos de algodén y lana, locerias o alfarerias, hojalate-
rias, talabarterias, sombrererias, falcas de destilacion de licores, soplado de vidrios
y damajuanas, obrajes de jabones y velas, pequefias factorias de explosivos de pol-
vora, etcétera.
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que estaban fuertemente concentradas en minerales de plata con algo
de cobre y quina’ (Peres-Cajias y Carreras-Marin, 2017). Existe un
registro de 1826, elaborado por Pentland (1827), en donde se asientan
las siguientes proporciones de exportacion (en valor): 94.6%, plata
y oro; 2.3%, quina; 1.8%, estafio; 0.4%, lana de vicuiia o alpaca, y
0.8%, otros productos, tales como vainilla, peleteria y miscelaneos.
En la dltima época, de 1895 a 1899, los datos de Soliz (2018) muestran
como las exportaciones de plata fueron perdiendo valor, mientras
que las de estafio empezaron a subir y los productos agropecuarios
cobraron relevancia.

El auge de la plata duré casi hasta el final del siglo XIX (1893),
aunque fue necesario resistir una caida del precio internacional que
empezo en 1872. Todo este ciclo dio lugar a una élite econémica y
politica de caracter conservador, conocida como los patriarcas de la
plata. Toranzo (2018) identifica a José Avelino Aramayo, Aniceto Ar-
ce, Francisco Argandona y Gregorio Pacheco como sus principales
exponentes. Todos ellos se asentaban al sur del pais, en los departamen-
tos de Potosi y Chuquisaca, donde también residia el poder politico.®

El aporte que hace Mitre (1981) es muy importante: la actividad
minera se realiz6 inicialmente con capitales locales, pero al concluir
el siglo XIX estaba bajo control de intereses extranjeros.’ En el
ultimo decenio, justo cuando la mineria de la plata iba en declive,
empezd a despegar otro recurso natural: el caucho.” Sus precios

La quina proviene de la corteza de un arbol (Cinchona calisaya) y contiene quinina,
alcaloide que se utilizaba como medicamento para combatir la malaria.

De hecho, la simbiosis entre élite econémica y politica era tal que Pacheco y Arce
llegaron a ser presidentes de la reptblica en los periodos 1884-1888 y 1888-1892,
respectivamente, mientras que Argandofia fue embajador de Bolivia en distintos
paises de Europa.

Al ser los capitales locales insuficientes para enfrentar la creciente inversion, se
terminaron negociando préstamos de capitales chilenos e ingleses a casas comerciales,
los cuales paulatinamente fueron tomando posesion de las minas a finales de ese siglo.

Su explotacion respondié a una mayor demanda mundial para abastecer inicial-
mente a empresas de calzado, cueros, correas, etcétera. Luego, su consumo se masifico
por la enorme industria de autos, que requeria dicho insumo para la elaboracién de
llantas (Gamarra, 2007).
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experimentaron un lento despegue a partir de 1894 y alcanzaron un
primer pico en 1898, para luego corregirse levemente hasta el final
del siglo (Muriel, 2018). La produccion se localizaba principalmente
en los departamentos de Beni y Pando, dando origen a otro tipo de
élites economicas lejos del nicleo minero. El mismo Toranzo (2018)
senala a Antonio Vaca Diez y Nicolas Suarez como los pioneros en
este rubro, aunque el iltimo terminaria absorbiendo las acciones del
primero y monopolizando asi el negocio.

De forma paralela a estas actividades extractivas de la plata y
el caucho, el ocaso del siglo XIX fue también testigo de los primeros
atisbos de una industria manufacturera (no artesanal). Algunos hitos
historicos rescatados por Seoane (2015) muestran que, entre 1887y
1915, se formaron empresas industriales en varios centros del pais,
con capitales mas cuantiosos, mayor complejidad productivay uso de
tecnologia. Debido a la poca articulacion del mercado interno, por la
deficiente infraestructura de transporte entre regiones, las pequenas
fabricas de bebidas (que abastecian solo mercados locales) eran las de
mayor actividad, ya que la elaboracion de bebidas alcohélicas, como
la chicha, el vino y los aguardientes, representaba 26% del sector," en
tanto que los tejidos apenas llegaban a 3%.2 Aqui es imprescindible
traer a colacion un aspecto ampliamente reconocido en la literatu-
ra: la puesta en funcionamiento del ferrocarril Antofagasta-Oruro
en 1892. Segun Rodriguez (1999), este medio de transporte facilito
enormemente las exportaciones de minerales, pero para la industria
significo un freno, debido a la mayor facilidad para importar bienes
industriales desde ultramar (principalmente alemanes, britanicos,
chilenos y estadounidenses), desmantelando una produccion local
que desde la Colonia proveia al pais de zapatos, harinas, azticar, vinos

Rodriguez (1999) relata que, pese a que las primeras cervecerias se instalaron en
La Paz en los afios setenta del siglo XIX, no proliferaron hasta finales de la misma
centuria o inicios del siglo XX. Sus creadores, promotores y socios mayoritarios fueron
ciudadanos alemanes. A ellos se debe también la fundacion de la Cerveceria Boliviana
Nacional en 1886 y la instalacion de la Cerveceria Taquifia en Cochabamba en 1895.

La excelente descripcién de Seoane (2015) se basa en datos extractados de Dalence
(1851), CN1I (1981) y Barragan (2002).
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y otros productos “de la tierra”.’® De cualquier manera, ni la intensa
actividad del sector primario, ni mucho menos el incipiente aporte
del sector secundario, parecen haber tenido encadenamientos sufi-
cientemente fuertes al interior del aparato productivo. En la vision
de Herranz-Loncan y Peres-Cajias (2016), casi toda la segunda mi-
tad del siglo XIX fue de estancamiento, puesto que el PIB per capita
apenas crecio.

Resulta importante mencionar también los enfrentamientos
bélicos en los que particip6 Bolivia a finales del siglo XIX y su rela-
cion con los recursos naturales. La guerra del Pacifico (1879-1883),
que se perdio contra Chile y dejo a Bolivia sin salida al mar, se des-
encadeno debido a la existencia de guano, salitre y otros recursos
minerales en esa region (atn no explotados por entonces). La guerra
del Acre contra Brasil (1899-1903) se originé por la existencia de oro
y principalmente caucho en la zona. Por ultimo, a nivel interno, la
confrontacion civil, o mal llamada Guerra Federal (1899-1901), no
solo traslado la sede de gobierno al Departamento de La Paz (el poder
politico y econémico pasoé del sur del pais al norte), sino que implico
al mismo tiempo el desplazamiento de élites conservadoras por otras
de caracter mas liberal (desde el punto de vista econémico), como
bien resalta Toranzo (2018).'*

Barragan (2011) hace un analisis historico muy licido sobre este punto, recurrien-
do a fuentes de la época. Esta autora describe a Bolivia como un pais sin industrias
desde las primeras décadas del siglo XIX. Era un pais minero, pero también un pais
hipotecado por vias férreas en pleno auge de las exportaciones mineras. Sin embargo,
hace notar también que los documentos histéricos retrataron a Bolivia como un pais
inundado de productos del exterior y, al mismo tiempo, con regiones autosuficientes,
a tal punto que los productos excedentes de una regiéon no podian ser llevados a otra
que los necesitaba (aludiendo obviamente a la falta de infraestructura).

Este autor describe también c6mo, en pleno declive de la mineria de la plata y de
sus patriarcas, las élites politicas chuquisaquenas insistieron en 1898 en plantear la
Ley de Radicatoria (para que el Poder Ejecutivo quedara definitivamente en la ciudad
de Sucre). Esto dio origen a la réplica negativa de las élites pacenas, que dejaron el
Parlamento y se organizaron para iniciar la guerra postulando un federalismo coyun-
tural, solamente para oponerse y derrocar al gobierno de entonces, que protegia los
intereses de Chuquisaca (Sucre) y de las élites de la plata. Para un analisis detallado
de los pormenores de esta guerra, véase Mendieta (2007).
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El turbulento siglo XX

El adjetivo turbulento no es exagerado. Durante el siglo XX, Bolivia
atraveso por 18 golpes militares, una guerra (con Paraguay, entre
1932 y 1935), una revolucion nacional (iniciada en 1952), tres na-
cionalizaciones de recursos naturales (una minera, en 1952, y dos
hidrocarburiferas),’* al menos una decena de shocks externos negati-
vos (cuyos efectos duraron varios afnos),' una de las hiperinflaciones
mas severas en la historia del planeta (a mediados de los anos ochen-
ta), multiples fendmenos climatolégicos adversos, crisis financieras
internas (como las quiebras bancarias de los noventa)” y los clasicos
vaivenes ideologicos entre liberalismo y nacionalismo.

Para dar cierta coherencia a esta variedad de sucesos, historia-
dores y analistas coinciden (con leves diferencias de fechas de inicio
y fin) en que el siglo puede ser dividido en cuatro grandes etapas o
periodos representativos (Velasquez-Castellanos y Pacheco, 2018):
i) liberalismo, de 1900 a 1929; ii) nacionalismo, de 1930 a 1951;
iii) capitalismo de Estado o revolucion nacional, de 1952 a 1985,
yiv) neoliberalismo de 1986 a 2005. Esta es la periodizacion empleada
en el presente documento. E1 Anexo 2 contiene algunas estadisti-
cas economicas promedio para cada caso. El neo-estatismo se
aborda en la seccion 3.

Antes de detallar cada periodo, vale la pena destacar dos puntos
sobre la evolucion demografica. El primero es que la poblacion se quin-
tuplico (si se toma como referencia la de 1900, de aproximadamente 1.6
millones de habitantes), pero aun asi no alcanzo el denominado bono

La primera en 1936 y la segunda en 1969.

Morales (2018) muestra como algunos de estos shocks duraron incluso 13 o 28
anos, como los de 1953 y 1979, respectivamente.

Morales (2012) describe que cuatro bancos pequenos (de los 17 de entonces) tu-
vieron que cerrar entre 1987y 1988. Entre 1994 y 1995 dos bancos fueron sometidos
a liquidaciones forzosas, mientras que otros dos tuvieron el mismo destino en 1997.
Otros cuatro experimentaron fusiones, ventas forzadas o conversion de acciones
entre 1998 y 1999.
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demografico.’® Segin Saad y otros (2012), Bolivia, Haiti y Guatemala
son los tnicos paises de la region con una transicion demografica
moderada por lo que se refiere a sus niveles de fecundidad y esperan-
za de vida. Esto significa que apenas al inicio del siglo XXI Bolivia
estaba en los albores del bono demografico, el cual, segin se estima,
terminara alrededor de 2069. El segundo punto digno de destacarse
es la transicion urbano-rural. Durante todo el siglo, el pais se urba-
niz6 considerablemente hasta que, al final, alrededor de tres quin-
tas partes de la poblacion vivian en ciudades. Te6ricamente, los
procesos de urbanizacion favorecen el desarrollo (debido a factores
de aglomeracion y geografia econdémica, los cuales seran aborda-
dos mas adelante). No obstante, tal como muestra el importante es-
tudio de Gollin y otros (2016), la urbanizaciéon en muchos paises en
desarrollo que exportan materias primas, como es el caso de Bolivia,
se esta dando sin los beneficios industriales esperados, haciendo que
las supuestas ganancias en productividad sean en realidad ilusorias.

Pasando ahora a los periodos de referencia, el liberalismo' (1900-
1929) estuvo marcado por la aparicion del estafio (en reemplazo de
la plata) y, por un breve tiempo, el caucho. La creciente demanda
mundial de ambas materias primas se enfoco en la naciente industria
automotriz y en los envases de hojalata para alimentos, soldaduras,
aleaciones, etcétera. En ese periodo, 73.9% de las exportaciones se
concentraron en estos dos bienes, cuya participacion en el PIB (a nivel
sector)?® fue de 68%. Como élites econdmicas, ademas de los tradi-
cionales terratenientes y explotadores del caucho, surgieron los lla-

Fase en que el equilibrio entre edades resulta una oportunidad para el desarrollo.
Ocurre cuando cambia favorablemente la relaciéon de dependencia entre la poblaciéon
en edad productiva (jovenes y adultos) y aquella en edad dependiente (nifios y per-
sonas mayores), con un mayor peso relativo de la primera en relacién con la segunda
(Saad y otros, 2012).

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

Aparte del caucho, el resto del sector agricola era importante por la alta pobla-
cion rural. Pero la mayor parte de los cultivos era para autoconsumo, al tiempo que
prevalecian técnicas rudimentarias, provenientes incluso de la época colonial, sin
mecanizacién o innovacion tecnolégica (Morales, 2018).
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mados barones del estano: Simon I. Patino (proveniente de la clase
media), Carlos Victor Aramayo (descendiente de los patriarcas de la
plata) y Mauricio Hochschild (inmigrante judio-aleman); el primero
de estos lleg6 a ser incluso uno de los diez millonarios mas importan-
tes del mundo en la década de los cuarenta. Segtin Toranzo (2018),
esta nueva élite no intent6 edificar una burguesia boliviana, puesto
que internacionaliz6 sus intereses desde muy temprano, llevando
capitales principalmente a Europa y Estados Unidos. Como hacen
notar Rodriguez (1999) y Ferrufino (2018), todo esto dio origen a un
ciclo poco virtuoso que seria recurrente a lo largo del siglo: un sector
minero exportador generador de excedentes y divisas extranjeras,
empleadas para financiar importaciones de bienes de consumo (que
activaban el comercio y servicios, generando nuevas élites en las casas
importadoras,* pero que, al mismo tiempo, opacaban la poca manu-
factura nacional), mas insumos para una industria local incipiente
que siempre dependio6 de estas para subsistir.

Con un promedio de 8% del PIB, la industria manufacturera ex-
periment6 un avance en este periodo. El inicio de la Primera Guerra
Mundial en 1914 provocé un descenso de los precios internacionales
y, en consecuencia, una disminucion de las exportaciones bolivianas,
lo que derivo en menores divisas para financiar las importaciones de
bienes de consumo. Seoane (2015) describe esta coyuntura de escasez
interna por falta de importaciones, junto a la inmigracion de europeos
que huian de la guerra, como una circunstancia favorable para las
inversiones y la asignacion de recursos humanos capacitados hacia el
sector industrial. Al final del periodo, luego de otra caida de los precios
internacionales del estafio —que volvieron a activar la misma logica
de desabastecimiento interno-, se evidencié un progreso industrial
con la creacion de fabricas textiles, molineras, cementeras y embote-
lladoras de refrescos, entre otras. Casi la totalidad de estos negocios
estuvieron a cargo de inmigrantes extranjeros (principalmente de
origen europeo), dando lugar asi a una naciente élite manufacturera.

En su mayoria propiedad de familias de inmigrantes (Toranzo, 2018).

157



El shock externo ocasionado por la Gran Depresion puso fin al
periodo liberal. Un aspecto fundamental de este, adecuadamente
rescatado por Morales (2018), es que Bolivia se incorpor6 de lleno
al comercio internacional (y a la globalizacion) a partir de 1903.
Como ya se adelanto en la introduccion, la forma en la que un pais
se integra al comercio internacional es de vital importancia para su
desarrollo en el muy largo plazo. Se tiende a pensar que la vocacion
primario-exportadora es principalmente atribuible a la existencia de
ciertas ventajas comparativas explicadas por los economistas clasicos,?*
en especial Adam Smith?? y David Ricardo,** dada la abundancia de
recursos naturales (aspecto esencialmente geografico).

El periodo nacionalista (1930-1951) se instaur6 con los efec-
tos adversos del shock externo antes mencionado. Dichos efectos
duraron varios afos, y la volatilidad de los precios internacionales
del estafio afect6 por momentos las exportaciones en los afios de la
Segunda Guerra Mundial (1939-1945). A pesar de esto, las ventas

Incluso antes de los economistas clasicos, la vision mercantilista ya planteaba un
fundamento primario del comercio internacional, al sefialar que la desigual distribu-
cion de los recursos naturales en el planeta constituia la causa basica del intercambio
entre paises. Para una buena revision del aporte mercantilista, véase Heckscher (194:3).

Su hipétesis era que un pais logra ventajas absolutas sobre otro en la elaboracion
de un mismo bien si puede fabricarlo de forma mas eficiente, es decir, con costos
mas bajos (independientemente de la dotacién de factores de produccioén como capi-
tal o trabajo). Dado que no es posible que un determinado pais cuente con ventajas
absolutas en todos los bienes, le resultara conveniente especializarse en la produccion
del bien en el que es mas eficiente e importar del resto de otros paises que siguen la
misma logica, dando lugar asi a una division internacional del trabajo. Una buena
version introductoria de esta vision clasica es la de Torres (1979).

Su aporte fue incorporar el concepto de ventajas comparativas o relativas (ya no
absolutas). Un pais tiene ventaja comparativa en la elaboracién de un bien si el costo de
oportunidad en su produccion es inferior en dicho pais en comparacion con otros (esta
vez en términos de los otros bienes; de ahila caracteristica de relativo). Este modelo
introduce el factor trabajo (que no es movil entre paises), y el comercio internacional
se debe unicamente a las diferencias de productividad de dicho trabajo (Krugman
y otros, 2012). Entonces, los paises exportaran los bienes que su trabajo produce de
forma relativamente mas eficiente. La conclusion que se desprende de este modelo
es que, cuanto mayor sea la productividad relativa de la industria manufacturera en
los paises desarrollados, mas probable es que sean las empresas de esos paises las que
exporten dichas manufacturas, corroborandose asi el modelo primario-exportador.
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de este mineral en el exterior aumentaron hasta alcanzar 73.2% en
promedio, en tanto que la participacion del caucho se redujo signi-
ficativamente (Anexo 2). Asi, en términos de la estructura del PIB,
mientras la mineria crecia®’ (16.0%), el sector agropecuario decrecia
y el sector terciario llegaba a mas de un tercio (34.5%), ratificandose
en este ultimo caso el fuerte dinamismo del comercio y los servicios
originados por la importacion de bienes de consumo e insumos in-
dustriales. Por su parte, la industria manufacturera crecié hasta
alcanzar 10% del PIB debido a los impulsos, ya explicados, de des-
abastecimiento que se iniciaron en el periodo liberal y duraron hasta
1935.%¢ No obstante, el evento mas traumatico de este periodo fue,
sin duda, la estrepitosa derrota en la guerra del Chaco con Paraguay
(1932-1935). Este suceso puso en evidencia la debilidad del Estado
boliviano y su cuestionable manejo de la economia. Fue el punto de
partida para el abandono del enfoque liberal (que en opinién de la
mayoria habia sido solo favorable para los barones del estano) y
la creacion de una cultura nacionalista que pugnaba por la recuperacion
de los recursos naturales para el Estado?” (Toranzo, 2018). Las élites
econ6émicas permanecieron invariables con respecto al liberalismo,
con la salvedad de que, al avizorar los vientos nacionalistas, la gran
mineria dejo de invertir en el pais (Morales, 2018).

Terminada la guerra del Chaco se comenzo6 a discutir la posibi-
lidad de impulsar la industrializacion desde el Estado. Ademas, con
la finalidad de sostener su esfuerzo bélico durante la Segunda Guerra
Mundial, Estados Unidos presion6 para que Bolivia mantuviera un
precio del estafio por debajo del de mercado, a cambio de prestarle
asistencia técnica (y eventualmente financiera) para una mayor
diversificacion productiva y geografica (Morales, 2018). Lo anterior

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

En 1931 los industriales fundaron la CAimara de Fomento Industrial y, en 1938,
la Camara Nacional de Industrias (CNI).

En 1936 se nacionaliz6 la Standard Oil Company. Fue la primera confiscacion sin
indemnizacién de una empresa transnacional en América Latina.
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se materializé posteriormente a través de la llamada mision Bohan
(1941-194:2), cuyo plan sent6 la idea clave de desarrollar la parte
oriental del pais (Santa Cruz), hasta entonces practicamente des-
vinculada, construyendo infraestructura caminera y fomentando la
agroindustria como base para un futuro proceso de industrializacion.
Luego, durante la presidencia de Herzog (1947-1949), se formulo el
Plan de Desarrollo Industrial y se emitieron decretos, creando una
primera institucionalidad (Junta de Fomento Industrial) y definiendo
medidas que incluian incentivos tributarios,?® facilidades crediti-
cias, acceso a divisas y tarifas ferroviarias preferenciales (Ferrufino,
2018). Lamentablemente, la renuncia de Herzog dejo inconclusa la
iniciativa, como es usual en paises con baja institucionalidad formal
y carencia de politicas de Estado de largo plazo.

En cuanto al periodo del capitalismo de Estado (1952-1985), se
puede aseverar que el punto inicial fue la Revolucion de 1952, proba-
blemente el evento mas trascendental del siglo y que marcé un punto
de inflexion en la historia del pais. Construida sobre las heridas de la
guerra del Chaco y acaecida entre la Revolucion Mexicana (1910) y
la Revolucion Cubana (1959), la Revolucion Nacional cambi6 la vision
de pais. Sus efectos han sido ampliamente estudiados y reconocidos
a nivel nacional e internacional.?® Los grupos marginados (obreros,
campesinos y clases medias) fueron sus protagonistas. Las medidas
adoptadas por el Movimiento Nacionalista Revolucionario, el partido
de gobierno de entonces, fueron el voto universal, la reforma agraria,
la reforma educativa y la nacionalizacion de las minas, expropiando
estas a los barones del estafio. Emergieron nuevas élites economicas de
sectores populares dedicados al comercio informal, junto con burgue-
sias agropecuariasy de servicios en el oriente del pais (Toranzo, 2018).
En gran medida se siguieron las recomendaciones del Plan Bohan,
lograndose desarrollar la agricultura comercial del departamento de

Proteccién arancelaria e impuestos preferenciales para importaciéon de insumos
y maquinaria.

Un buen compendio de estudios analiticos sobre esta revolucion se puede encontrar
en Grindle y Domingo (2003).
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Santa Cruzy generandose asi un nuevo polo de desarrollo justamente
en el oriente, lejos de la sede de gobierno en La Paz. Se inici6 asi la
fase estatal de explotacion del estano y, con ello, el capitalismo de
Estado, con una fuerte intervencion del gobierno en la economia.
La explotacion de estaino, aunque ya habia entrado en declive® (y
a pesar de los problemas administrativos de las empresas capitaliza-
das), financi6 en gran medida el desarrollo del oriente. Pero su peso
relativo en las exportaciones bajo a 44.5% en promedio durante todo
el periodo (y empezaron a aparecer los hidrocarburos,® con 10.9%),
mientras que la actividad minera en la estructura con respecto al PIB
bajo también en promedio a 10.6%, al tiempo que las manufacturas cre-
cieron a 13.8% y empez06 a exportarse algo de las mismas, 1.4% (Anexo 2).
En este intervencionismo surgi6 una serie de politicas y planes para apo-
yar alaindustriay tratar de diversificar las exportaciones. En concreto,
el Plan Decenal 1962-1971 incorpor6 formalmente la industrializa-
cion via sustitucion de importaciones (ISI), impulsada desde la Co-
mision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)* con
las clasicas medidas de proteccion arancelaria para algunos sectores
(Ferrufino, 2018). Pero en Bolivia la implementacion de la ISI fue solo
parcial y con resultados insatisfactorios. También hubo intentos de
industrializar la mineria avanzando en la cadena de valor e instalando
la planta de fundicion de estafio, plata y plomo en Karachipampa. Esta
result6 un fracaso;*® y hasta el dia de hoy permanece subutilizada.

Desde 1969 hasta 1980, la productividad medialaboral en la mineria se mantuvo
estancada en alrededor de 16 délares constantes por trabajador (Jordan, 2018).

En 1969 se nacionalizé la Bolivian Gulf Oil Company.

Ocampo (2008) aporta un buen resumen de los postulados de la CEPAL respecto
de la vision estructuralista y la ISI.

Laentrega de la planta de Karachipampa se concret6 en 1984 (con un costo apro-
ximado de 200 millones de ddlares), pero la produccién nacional de concentrados
de plomo-plata fue siempre insuficiente para operarla de manera viable, tanto técni-
ca como econdmicamente, ya que se necesitaban cerca de 50,000 toneladas de dichos
concentrados al afno. La planta estuvo inactiva por 30 anos, hasta que en enero de
2013 se prendio el horno Kivcet por primera vez. Sin embargo, luego de unos dias
fall6 debido a problemas de instalacién y obsolescencia de la tecnologia, suscitandose
incluso una explosion atribuible a fugas.
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En 1963-1964 se formul6 el Plan Bienal de Industria, que pre-
tendia acabar con la capacidad instalada ociosa registrada en la
manufactura, inyectando 47 millones de dolares de financiamiento,
en su mayoria provenientes de la cooperacion internacional. Es asi
como en la década de los sesenta se experiment6 mayor estabilidad y
desarrollo industrial, con tasas de crecimiento del sector que llegaron
incluso a superar 10%. En este avance del aparato productivo, las
empresas de alimentos desempenaron un papel crucial, aunque se
seguian importando grandes cantidades de bienes de consumo dura-
bles (electrodomésticos, televisores, automoviles, ete.), asi como bie-
nes intermedios que servian de insumo a las mismas industrias.

Como se puede apreciar, en todos estos afios de régimen posre-
volucionario, ya sea en su fase civil (1952-1964) o en su fase militar
(1964-1982) —que empezd en 1964 con René Barrientos, pasando luego
por los generales Ovando y Torres—, se logré diversificar en algo la
economia, pero ciertamente no como se habia previsto originalmente,
durante la Revolucion de 1952. En la década siguiente continuaron las
dictaduras de Banzer (1971-1978) y una serie de ocho presidentes entre
1978 y 1982. Se lanz6 la estrategia de Desarrollo Econdmico y Social
1971-1990, que seguia con un enfoque fuertemente industrializador.

Desafortunadamente, la situaciéon macroeconoémica se torno
muy oscura hacia el final de este periodo de capitalismo de Estado,
ya que los crecientes déficits fiscales del Estado intervencionista (en
gran parte financiados con endeudamiento externo) se volvieron
insostenibles. A ello se sumaron factores internos de inestabilidad
politica, lo que oblig6 al gobierno a financiarse con emisiéon moneta-
ria, desencadenando asi una de las hiperinflaciones mas severas en
la historia del planeta.®*

Por tultimo, el periodo neoliberal empezd con las reformas es-
tructurales de estabilizacion de la hiperinflacion en 1985, que coin-
cidieron con el derrumbe del mercado internacional del estafo y,
por ende, con el fin de la dependencia de este recurso natural. Las
reformas, inspiradas en los lineamientos de lo que posteriormente

La mejor descripcion de esta crisis hiperinflacionaria es la de Morales y Sachs (1989).
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vendria a conocerse como el Consenso de Washington,** cambiaron
nuevamente el rumbo de la economia de manera radical. Incluian
basicamente un ajuste fiscal y monetario, eliminaciéon de controles
de precios, apertura comercial y reduccion de aranceles de importa-
cion, liberalizacion del mercado de divisas, regulacion prudencial del
mercado financiero y liberalizacion parcial del mercado laboral. Poco
después (1986) se aprobd también una reforma tributaria de gran
alcance, para luego, en los afios noventa, dar paso a las reformas de
segunda generacion, que pretendian generar mayor institucionalidad
formal en varios sectores. Estas incluian privatizaciones (capitalizacio-
nes), descentralizacion territorial, reforma del sistema de pensiones,
reforma educativa y reforma de salud, entre otras.>¢

Fueron anos de muchos ajustes, en donde los efectos de la hiper-
inflacion todavia se dejaban sentir. El crecimiento del PIB per capita se
estanco y llegd en promedio a solo 0.9%. La participacion de la mineria
en el PIB alcanz6 apenas 5.0% (aunque surgieron nuevas élites de cier-
tos mineros medianos) y los hidrocarburos subieron a 3.1% (Anexo 2).
Fruto de la apertura comercial, el sector terciario de servicios se dispard
hasta 57.1%. La industria manufacturera llegb a un interesante 18.2%
del PIB, diversificandose también sus exportaciones, hasta conseguir
15.2% del total, aunque todavia por debajo de los minerales (36.2%),
los productos agropecuarios (27%) y los hidrocarburos (21%). Esta
reorientacion hacia una mayor diversificacion de las exportaciones
agropecuarias y manufactureras fue impulsada desde el Estado con
politicas de canalizacion de crédito®” a la industria para capital de
operaciones, disminucion de tarifas de ferrocarril para exportaciones
y una serie de incentivos tributarios, como zonas francas, el Régimen
de Internacion Temporal para Exportaciones (RITEX), un diferi-
miento de pago de aranceles para la importacion de bienes de capital
y certificados de reintegro arancelario, entre otros (Ferrufino, 2018).

La lista de recomendaciones fue presentada por Williamson (1990).

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

A través del Fondo Extraordinario de Reactivacion Econdémica (FERE).
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Por lo demas, el Estado mantuvo una posicion de politicas de
entorno o neutrales, centradas principalmente en la provision de in-
fraestructura, el mejoramiento del entorno o clima de inversiones y la
regulacion de monopolios naturales. Fue en este tltimo periodo que
despegaron las exportaciones de soya y sus derivados (consolidandose
las élites agropecuarias del oriente del pais), junto a otros productos
industriales no tradicionales, como joyeria y manufacturas de cuero
y madera. Cabe destacar que, pese a todo, este fue el tinico perio-
do de todo el siglo XX que experimento, de forma agregada, un saldo
negativo en la balanza comercial. Se perdieron importantes cantidades
de divisas externas debido a que, por primera vez, no se contaba con
un recurso de exportacion generador de reservas internacionales (una
vez colapsado el estano), en tanto que las importaciones de bienes
de consumo e insumos intermedios para la industria continuaron al
alza (para satisfacer a la creciente poblacion urbana), demandando
considerables montos en dolares.

Perfil economico-productivo
en el siglo XXI

El siglo XXI comenz6 con mucho descontento por los resultados del
periodo neoliberal. Las cuentas macroeconémicas estaban relativa-
mente estables, aunque con déficits fiscales cronicos® y un crecimiento
bajo debido al shock externo de la devaluacion del real brasilefio en
1999 (que duraria hasta 2003).>° El modelo resultaba insuficiente
para acelerar el desarrollo y dar trabajo a la cada vez mas crecien-
te poblacion.*® Ademas, tanto la desigualdad en la distribucion del in-

El déficit fiscal en 2002 llegd a 8.9% respecto del PIB (INE, 2016).
En 2002 se sintieron también los efectos de la devaluacion del peso argentino.

La tasa de desempleo abierta urbana llegd a 7.5% en 2000 y sigui6 subiendo
durante los siguientes afos, hasta situarse en 8.7% en 2003 (INE, 2016).
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greso como la pobreza estaban alcanzando récords.* Los innumera-
bles cambios institucionales (formales) no se dejaban sentir y habia
un sentimiento generalizado de que los hidrocarburos iban a seguir
beneficiando solo a las empresas extranjeras que habian participado
en la privatizacion (capitalizacion).** Todo esto, sumado a un creciente
descontento con los partidos politicos, generaba un caldo de cultivo
perfecto para futuras revueltas sociales.

Aqui resulta pertinente hacer un comentario sobre el tema ins-
titucional. El estudio de Siddiqui y Ahmed (2013) contiene un indice
y un ranking para varios paises en el periodo 2002-2006. En el caso
de Bolivia, el indice general promedio de institucionalidad es bastante
desalentador (y decreciente durante todo el periodo de referencia),
ya que el pais se encuentra en el puesto 60 de un total de 84. Sin
embargo, dicho indice esta desagregado en tres subindices: rentas
gubernamentales,* reduccion de riesgo** y rentas de politica. En los
dos primeros, el patron es mas o menos el mismo a lo largo del pe-
riodo, con Bolivia ubicado en los dltimos lugares. Pero en el caso del
tercer subindice, que mide aspectos como libertad de prensa, acceso
a la informacion, estado de derechos civiles, derecho a la protesta y
credibilidad de instituciones electorales, Bolivia ocupaba el puesto
30, junto a los paises lideres del ranking. Esto muestra que habia un
avance institucional importante en esa area, aunque hoy en dia la
credibilidad del ente electoral esta nuevamente en cuestionamiento
en vista de que el presidente fue habilitado para una nueva reeleccion.

En 2000 se alcanzaron tres picos muy alarmantes: el indice de Gini lleg6 a 0.62,
mientras que la incidencia de pobreza moderada y pobreza extrema fue de 66.4% y
45.2%, respectivamente (UDAPE, 2018).

Bolivia export6 gas natural a Argentina desde la década de los sesenta del siglo
pasado. En 1999 se inaugur6 el gasoducto Bolivia-Brasil, que seria de suma impor-
tancia para la economia boliviana (Medinaceli, 2018).

Evaltia temas de eficiencia burocratica y regulatoria, corrupcion y facilidad para
hacer negocios.

Evalda las instituciones que reducen el costo de proteger la propiedad priva-
da y hacer cumplir los contratos, ademas del estado de derecho e independencia de
la justicia.
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El surgimiento del neoestatismo
a partir de 2006

Luego de severos conflictos de gobernabilidad, la insatisfaccion
de ciertos grupos sociales (con fuerte capacidad de movilizacion),
renuentes al aprovechamiento del excedente por parte de empresas
internacionales, forzo6 la renuncia del presidente de la republica
en octubre de 2003, dando lugar asi a dos sucesiones de mandato
temporales hasta celebrar elecciones en 2005. Las demandas de los
movimientos sociales de entonces lograron plasmarse en la llamada
Agenda de Octubre, que contenia dos puntos principales: convoca-
toria a una Asamblea Constituyente y realizacion de un referéndum
vinculante para definir la politica de hidrocarburos.** La Asamblea
Constituyente se instal6 en 2006, y todas las preguntas del referén-
dum, que tuvo lugar en 2004, fueron aprobadas. Con ello, la ley de
hidrocarburos de 1996 se sustituy6 por la nueva ley 3058 de 2005.
Segun el nuevo marco tributario para el sector, el Estado retiene 50%
del valor de la produccion de gas y petroleo.

A finales de 2005, Evo Morales gand las elecciones presidenciales
con su partido politico Movimiento al Socialismo. Su vision, fuerte-
mente nacionalista y con una férrea oposicion a los principios neoli-
berales (influenciada, ademas, por tendencias ideologicas regionales
muy similares), dio origen a lo que se ha dado en llamar localmente el
neoestatismo. Se plantea nuevamente la necesidad de una participacion
mas activa del Estado en la economia, rescatando la propiedad de los
recursos naturales, incursionando en una variedad de empresas publicas
(ya no solo en sectores estratégicos, como hidrocarburos o mineria) y
redistribuyendo el excedente a través de incrementos salariales y bo-
nos. Con toda esta logica, en 2009 se aprob6 una nueva Constitucion
Politica del Estado. Poco antes, en mayo de 2006, empezaron las na-
cionalizaciones con los hidrocarburos (aunque no hubo expropiacion

Para mayores detalles sobre la Agenda de Octubre y una descripcion de la crisis,
véase Mayorga (2005).
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y las empresas transnacionales permanecieron en el pais bajo nue-
vos contratos), para luego continuar con el resto de las empresas en
otros sectores. Pero, a pesar de todo, no se logré romper con el patréon
de desarrollo primario-exportador. Por el contrario, este se profundizo.

Como se vera a lo largo de esta seccion, la economia crecid
de manera importante a partir de 2006, y también hubo avances
significativos en el area social. Sin embargo, todo esto aconteci6 en
un entorno externo sumamente ventajoso, conocido ahora como el
superciclo de las materias primas, con términos de intercambio ex-
traordinariamente favorables no solo para Bolivia, sino también para
toda la region.

Estructura del PIB y el empleo

En términos nominales, el producto interno bruto (PIB) boliviano se
multiplic6 por un factor de 4.46 entre 2000 y 2017 (8,400 y 37,500
millones de ddlares corrientes, respectivamente), pero en términos
reales solo se duplico, hasta alcanzar los 27,881 millones de dolares
constantes en ese ultimo ano (base: 2010). El aumento fue también
significativo si se considera el PIB per capita; en 2017 se registro
la cifra de 2,523 dolares constantes (base: 2010) por habitante, en
comparacion con 1,617 dolares al inicio de siglo.*S Esto implico que,
a partir de 2009, el Banco Mundial pasoé a considerar a Bolivia como
nacion de ingresos medios-bajos.

Sin embargo, la estructura econémica con respecto al PIB ha
experimentado muy pocos cambios significativos. Como muestra la
Grafica 1, el sector primario agropecuario redujo su participacion (de
15.5% a 13.8%) y los hidrocarburos adquirieron mayor importancia
hasta 2014 (subiendo de 5.3% a 8.1%), para luego descender como re-
sultado de la caida de los precios internacionales del petroleo (nétese
que el hidrocarburo es el gas natural, pero sus precios estan indexados
a los del petrdleo). La mineria cobr6 igualmente mayor relevancia

Estadisticas tomadas del Banco Mundial (2018).
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hasta 2009 (subiendo de 5.1% a 7.4%), aunque descendio después a
los niveles de inicio de siglo debido también a la caida de sus precios
en el ambito internacional. Por su parte, el sector manufacturero
se mantuvo en promedio en 18.5%, con solo un pico en 2007 (19.2%,).
El sector con mayor peso es, por mucho, el terciario, cuyo aporte re-
presenta mas de la mitad del PIB (54.3% en promedio).

Son pocos los productos que destacan al interior de cada sector.
En el eslabon primario hidrocarburifero (upstream), la explotacion se
divide en petrdleo y gas natural, siendo esta tltima la producciéon mas
significativa (98%). La empresa publica estratégica Yacimientos Pe-
troliferos Fiscales Bolivianos (YPFB), ahora con presencia en todas las
actividades de esta cadena productiva, mantiene contratos de explora-
cion y produccion con cerca de una decena de empresas nacionales y
extranjeras.*’ La inversion extranjera directa de estas transnacionales
representd 31.6% del total en 2017. Actualmente hay iniciativas de
industrializacion (véase la descripcion correspondiente en la seccion 4).

En la mineria se producen principalmente zinc,** estano, oro,
plata, plomo, cobre y wolfram. Hay tres formas o grupos diferencia-
dos de produccion: la mineria privada (grande, mediana y pequena)
nacional y extranjera,* las cooperativas mineras y la mineria estatal,*
cuyas participaciones en promedio (periodo 1990-2013) con respecto
al total del valor de produccion fueron de 57%, 36% y 6%, respectiva-
mente (UDAPE, 2015). La inversion extranjera directa de las mineras
extranjeras representé 20.7% del total en 2017. Bolivia no explota
fierro ni litio, pero posee depositos de estos dos minerales, los cuales
se encuentran entre los mas grandes del mundo. Los proyectos para
aprovecharlos se abordaran también en la seccion 4.

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

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

Destacan las minas San Vicente y San Bartolomé, de capital canadiense, y el
megaproyecto de San Cristdbal, de capital japonés.

En el periodo 1990-2013, la mineria privada contribuyé al valor de produccion
total con 57% en promedio, seguida por las cooperativas, con 36%, y la mineria es-
tatal (a partir de los procesos de nacionalizacion en 2006), con 6% (UDAPE, 2015).
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Por su parte, el sector agropecuario produce esencialmente ali-
mentos e insumos para la industria.” Segun el Censo Agropecuario
(2013), los principales productos de consumo son maiz, arroz, papa,
quinua, sorgo, trigo, alfalfa, cebadas y banano, mientras que los
productos que se proveen a otras industrias son soya, cana de azucar,
girasol, sésamo y algodon. Ademas, se cria ganado (bovino, porcino,
ovino y camélido), asi como aves, y se elaboran productos maderables
(pino, tajibo, cedro, mara, roble) y no maderables (castana y caucho).
Hay dos formas distintas de produccion. La primera, la campesina
tradicional, destina parte de su produccion al autoconsumo y comer-
cializa el resto en mercados locales. La otra, la agricultura comercial,
es mucho mas grande y dispone de un capital con capacidad de
exportacion; es principalmente la que lidera los complejos de soya®?
y otras oleaginosas en el oriente del pais (Santa Cruz). La inversion
extranjera directa en este sector es irrelevante.

En lo que concierne ala manufactura, la produccion se concentra
basicamente en lo que se conoce como industrias livianas (alimentos,
derivados de madera, textiles, prendas de vestir y productos de cuero),
cuyo valor agregado representa dos tercios del total de este sector.
En términos reales, el valor agregado manufacturero se increment6
poco mas del doble de 2000 a 2017, al pasar de cerca de 2,230 a 4,554
millones de ddlares constantes (base: 2010). Sin embargo, tal como se
menciono al inicio de este apartado, esto no hizo variar la participa-
cion respecto al PIB, que se mantuvo relativamente constante, con un
promedio de 18.5%. Desde 2006 varias empresas estatales pasaron a
formar parte de este sector manufacturero, aunque predominan las
companias privadas, algunas con captacion de inversion extranjera
directa en los dltimos anos, la cual llego6 a 21.2% del total en 2017.

Por ultimo, el sector terciario incluye toda la gama de servicios
(comercio, actividades financieras, transporte, almacenamiento,

El 31.5% de la superficie total del pais esta ocupado por Unidades de Producciéon
Agropecuaria (UPA). De esta superficie, 40% se destina a la explotacién forestal,
38% ala ganaderiay 15.8% alas actividades agricolas, mientras que un 6.2% no esta
teniendo uso (Censo Agropecuario, 2013).

En esta existen capitales extranjeros, principalmente brasilefios.
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comunicaciones, electricidad, gas, agua, construccion, restaurantes,
hoteles y administracion publica). El comercio es, obviamente, muy
importante; durante esa década contribuyo6 con 16.3% en promedio
al valor agregado de servicios, en tanto que a transporte y almace-
namiento les correspondié un 18.3%. Recientemente, los servicios
financieros han cobrado mucha relevancia, subiendo a 11.6% en 2017,
lo mismo que la construccion, que se elevo a 8.4% en ese mismo afno.
La construccion es el segmento que captdé mayor inversion extran-
jera directa en 2017 (8.1%), seguida de transporte, almacenamiento
y comunicaciones (5.6% en conjunto) y servicios de intermediacion
financiera (4.9%).5

Por lo que toca al empleo, el sector terciario es, incuestionable-
mente, el mas importante (Grafica 2), ya que da trabajo a mas de la
mitad de la poblaciéon ocupada (58.3%) en 254,889 empresas inscritas
en el registro de comercio de Bolivia al 2017 (FundEmpresa, 2017).
Los rubros que mas mano de obra absorben al interior de estos ser-
vicios son las ventas (al mayoreo y al por menor) y la reparacion de
automotores (28% en conjunto), la construccion (15.4%), el transporte
y almacenamiento (10.5% en conjunto), las actividades de aloja-
miento y servicio de comidas (10.3% en conjunto) y los servicios de
educacion (7.7%). Al sector agropecuario le corresponde poco menos
de un tercio de la generacion de puestos laborales (30.3%). En este
caso, es vital distinguir entre area urbanay area rural porque la gran
mayoria de dichos puestos (mas de 86%) se ha generado siempre en
el campo y en la produccion tradicional campesina. En cambio, la
agroindustria comercial de exportacion se encuentra mas mecani-
zada y consume mucho menos del recurso trabajo. Desde 2014, solo
1.1% del total de empresas nacionales registradas (aproximadamente
3,000) corresponden en promedio al sector agropecuario comercial
(formal), mientras que en el area rural el Censo Agropecuario de
2013 encontro 871,927 Unidades de Produccion Agropecuaria (UPA)
dispersas por todo el territorio.

Todos los datos de inversion extranjera directa han sido tomados del Banco
Central de Bolivia (2017).
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En tercer lugar se ubica el sector manufacturero, que hasta 2017
empled a 10.3% de los trabajadores en 33,513 empresas (FundEm-
presa, 2017). Aqui nuevamente predominan las industrias livianas,
aunque no hay datos precisos sobre su aporte. Finalmente, la con-
tribucion al empleo del renglon explotacion de minas y canteras
(que incluye hidrocarburos) es insignificante (1.6% en promedio).
Esto no es de extranar, dado que este tipo de empresas son mas bien
intensivas en el uso de capital. No obstante, cabe hacer notar que
en el caso de la mineria (segin UDAPE, 2015), el empleo genera-
do por las cooperativas mineras (que si son intensivas en mano de
obra por sus procesos de extraccion precarios) respecto al total del
sector para el periodo 1990-2013 fue de 84% (la mineria chica, la
medianay la estatal contribuyeron con 5%, 6% y 5%, respectivamente).

En cuanto a la distribucion por género y area geografica (en
promedio), la poblacion ocupada masculina es ligeramente superior
a la femenina tanto a nivel urbano (56.7%) como rural (55.4%). Los
sectores que absorben mayor poblacion masculina en las ciudades
son la construccion (17.6%), las ventas al mayoreo y al por menor,
y la reparacion de automotores (16.6%), la manufactura (15%) y
los servicios de transporte y almacenamiento (13.8%). En el cam-
po, la poblacion masculina trabaja mayoritariamente en actividades
agropecuarias (73.8%), seguida muy de lejos por la construccion
(7.5%). Por su parte, las mujeres ocupadas en el area urbana pres-
tan servicios principalmente en ventas al mayoreo y al por menor
(31.4%), actividades de alojamiento y servicio de comidas (14%) y
manufactura (11.8%). A nivel rural, su situacion es similar a la de los
hombres; el empleo femenino es muy superior en actividades agro-
pecuarias (77.2%), seguido muy de lejos por el comercio (7.8%) o las
ventas al mayoreo y al por menor.** Es conveniente aclarar que la po-
blacion en edad de trabajar se contabiliza en Bolivia a partir de los
10 anos.

Todos los promedios en este parrafo corresponden al periodo 2011-2017.
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Asimismo, es importante advertir que el tema del empleo pue-
de estar muy sesgado por el nivel de informalidad que tiene el pais.
Segun estadisticas del Banco Mundial (2018), el empleo informal, co-
mo porcentaje del total del empleo no agricola, llegd a 77.3% en
promedio en el periodo 2007-2017. Esto quiere decir que, fuera de la
actividad agricola, las cifras oficiales pueden estar ocultando cerca
de tres cuartos de trabajadores que prestan servicios en los demas
sectores, pero en calidad de informales, lo cual es sumamente elevado.

Productividad, competitividad

y encadenamientos

Para tener una idea clara de los niveles de productividad y competi-
tividad en Bolivia, es preciso comparar primero la situaciéon nacional
con la de algunos paises vecinos. Un indicador global al que se recurre
frecuentemente es la productividad laboral, medida a través de la
relacion PIB por trabajador ocupado, ya sea a nivel sectorial o de toda
la economia. El Anexo 3 contiene dicho indicador para nueve paises
sudamericanos (periodo 2000-2017). Los resultados no podian ser
mas desalentadores: Bolivia tiene los niveles de productividad labo-
ral mas bajos en todos los casos y durante todo el periodo. En con-
traste, Chile lleva la delantera en casi todos los casos, excepto en
la actividad agropecuaria, donde Argentina es el lider indiscutible,
seguido por Uruguay. Es precisamente en la actividad agropecuaria
donde Bolivia, a pesar de estar en dltimo lugar, al menos se encuen-
tra cerca de Peru y Paraguay.

La Grafica 3 muestra el comportamiento del mismo indica-
dor, pero exclusivamente para Bolivia y con mayor desagregacion
sectorial.

Las productividades que permanecieron constantes durante
casi todo el periodo son la agropecuaria, la de servicios y la agregada
de toda la economia, con apenas un pequeiio repunte de estas dos
ultimas desde 2010. Esto quiere decir que el importante incremento
del PIB en los dltimos anos logré absorber mas mano de obra, pero
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los rendimientos por trabajador siguieron iguales. La manufactura
tiene una productividad mayor y, ademas, presenta una tendencia
ascendente y uniforme que llega a ser representativa, ya que crecio6
entre extremos en un 43.9%. Mas adelante se plantearan algunas
posibles explicaciones. En el sector de explotacion de minas y cante-
ras (que incluye hidrocarburos), la productividad es mucho mayor que
en el resto (eje derecho), y también se observa una tendencia creciente,
aunque sumamente irregular.

La explicacion de la productividad en el sector hidrocarburi-
fero puede ir de la mano de los altos precios durante el periodo, de-
jando entrever que, aun cuando se trata de un sector intensivo en
capital, el efecto precio fue mas fuerte que la velocidad a la que se
incorporaban nuevos trabajadores. Por otro lado, dado que las em-
presas de mayor relevancia en este sector son transnacionales, su tec-
nologia y capacidad de innovacion son de punta, lo cual repercute
constantemente en una mejora de su productividad. Pero no sucede
exactamente lo mismo en la mineria, salvo por un punado de em-
presas que también son transnacionales (con Minera San Cristobal
a la cabeza) y cuentan con capacidad tecnolédgica de talla mundial.
La mineria también se beneficié de un fuerte efecto del alza de pre-
cios entre 2004 y 2011, que aument6 la produccion y empleo en la
mineria chica y las cooperativas mineras, las cuales muchas veces
son solo rentables en estos periodos de buenos precios debido a su
baja tecnologia y sus altos costos. Las variaciones en productividad
en este sector estan lideradas por la mineria mediana. En opinion de
Jordan (2018), desde principios del milenio (e incluso antes), la mi-
neria mediana se diversifico y modernizo, introduciendo economias
de escalay tecnologias de punta que mas que compensaron los efectos
negativos del agotamiento de las vetas.

En la otra rama del sector primario, la agricultura, la capacidad
tecnologica es muy baja en el caso de la produccion tradicional cam-
pesina. Como demuestra Ormachea (2018), 92.9% de la agricultura
del pais sigue siendo de secano (sin riego