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Uno de los efectos más visibles del auge de las industrias 
extractivas durante el boom de precios de los commodities 
en el mercado internacional fue la re-primarización de 
la economía en varios países de América Latina y su alta 
dependencia de las rentas generadas por la explotación de 
los recursos del subsuelo como base para la financiación 
de la inversión pública. Aunque las industrias extractivas 
(minerales e hidrocarburos) no contribuyen de manera 
significativa al PIB de la mayoría de los países de la región, 
exceptuando países como Chile y Perú, su peso en la canasta 
exportadora, en la absorción de inversión extranjera directa y 
en la generación de rentas fiscales no es despreciable, como 
lo señala Claudia Viale en el artículo que incluye esta edición 
de la revista Punto de Vista.

Dicha dependencia ha tenido por lo menos dos efectos 
relevantes: de un lado, se ha reducido la dinámica de otras 
actividades generadoras de valor agregado y de empleo, 
como la industria y la agricultura, sectores que en los 
últimos diez años perdieron peso en la estructura de los 
respectivos PIB nacionales, así como en el diseño de políticas 
macroeconómicas. De otro, la volatilidad de los precios de 
las materias primas en el mercado internacional ha dejado 
como impronta una gran fragilidad de las economías de 
estos países, pues han perdido autonomía, al depender 
de tales precios, y se han visto sometidas al vaivén de las 
coyunturas del mercado mundial. Antes que productivas, 
estas economías se han convertido en rentistas, sobre 
todo porque las inversiones realizadas en la explotación de 
los recursos naturales no necesariamente han generado 
encadenamientos productivos que dinamicen los circuitos 
locales y nacionales de bienes y servicios.

Estas secuelas negativas de la apuesta por el extractivismo 
rentista quedaron al desnudo cuando hace casi un lustro 
cayeron los precios internacionales de las materias primas 
y los países vieron reducir sus ingresos fiscales por cuenta 
de la baja en la actividad extractiva. Los indicadores 
económicos así lo señalan, al igual que la reducción de 
la inversión pública, especialmente social. Varios países 
se vieron abocados a una de dos alternativas, o a la 
combinación de ambas: de un lado, llevar a cabo reformas 
tributarias que afectaron el bolsillo de diferentes sectores 
sociales para garantizar un nivel de recursos fiscales 
acorde con las exigencias derivadas de la lucha contra la 
pobreza y la desigualdad. De otro, crear condiciones para 
incrementar la inversión en el sector y compensar la baja 
de precios con mayor producción. En algunos países fueron 
flexibilizados los requisitos de licenciamiento y aumentaron 
los incentivos de todo orden para asegurar los capitales 

privados necesarios para mantener la industria. Es lo que se 
ha denominado la “carrera hacia el fondo”.

En ese contexto, la apuesta por la diversificación productiva 
gana una importancia enorme, pues se la puede pensar 
como un dispositivo para enfrentar los efectos negativos 
de la re-primarización de la economía y, sobre todo, de la 
alta dependencia de nuestras economías con respecto 
a la volatilidad de los precios internacionales de las 
materias primas. Dicha apuesta es el telón de fondo de los 
artículos incluidos en este número 7 de la revista Punto 
de Vista, de la Red Latinoamericana sobre las Industrias 
Extractivas (RLIE). La edición incluye tres artículos sobre la 
diversificación productiva en Bolivia, Colombia y Perú, los 
cuales examinan, desde su respectiva óptica, la situación 
actual en esa materia, las políticas que hasta el presente han 
sido diseñadas en esa dirección y los resultados obtenidos 
hasta la fecha.

Un cuarto artículo ofrece una visión panorámica de la 
diversificación en cuatro países del área andina (los tres 
mencionados y Ecuador) y plantea una interesante propuesta 
sobre el tipo de diversificación que más convendría 
a estos países, desde una perspectiva de gobernanza 
democrática y de inclusión de parámetros sociales y 
ambientales. Al final de esta entrega, el lector encontrará 
un interesante artículo del Profesor Guillermo Rudas, en el 
que –utilizando las palabras del autor- hace un examen de 
“las implicaciones de la inversión extranjera directa como 
motor de la especialización en actividades extractivas en 
las economías en vías de desarrollo, los riesgos ambientales 
de esta especialización y algunos instrumentos que pueden 
contribuir a mitigar dichos riesgos, especialmente en 
relación con los retos del cambio climático”. El artículo 
pone a la discusión un tema poco estudiado y que deberá 
ser materia del debate en el inmediato futuro, desde una 
perspectiva que ubica en el centro de la reflexión la relación 
entre el modelo económico y el cambio climático.

Con este número la Red Latinoamericana sobre las 
Industrias Extractivas (RLIE) pretende aportar insumos para 
un debate de gran actualidad en los países de la región, 
que esperamos trascienda a la agenda pública y política en 
cada uno de ellos. Nuestro agradecimiento para el Natural 
Resource Governance Institute (NRGI) por su apoyo para 
garantizar la publicación de este número de la revista.

FUNDACIÓN FORO NACIONAL POR COLOMBIA
Coordinadora de la Red Latinoamericana 
sobre las Industrias Extractivas
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La diversificación económica que queremos en los 
Países Andinos

Claudia Viale
Natural Resource Governance Institute

Introducción

Desde el inicio de la década de los 2000 los países 
de la región latinoamericana, y en particular 
los países andinos, experimentaron un boom 
de precios y demanda de sus hidrocarburos y 
minerales. Este boom contribuyó a altas tasas 
de crecimiento económico, crecimiento de los 
ingresos por exportaciones y de los ingresos 
fiscales. Sin embargo, y como veremos en mayor 
detalle y con información estadística a lo largo del 
texto, el boom también profundizó situaciones de 
dependencia de la producción y exportación de 
estas materias primas. 

Comenzamos con un diagnóstico del nivel de la 
dependencia o diversificación de los países andinos, 
para luego abordar el principal objetivo de este 
artículo, que es analizar hacia qué diversificación 
queremos avanzar desde la situación en la que 
actualmente nos encontramos. Queremos ser 
menos dependientes de los hidrocarburos y de la 
minería, pero ¿cómo queremos que sea nuestra 
nueva economía diversificada? Una economía 
puede ser más diversificada, pero con un énfasis 
en sectores altamente tecnificados que no 
generan empleos de calidad, o puede basarse en 
el desarrollo de industrias contaminantes. ¿Es esa 
una diversificación deseable para nuestros países?

¿De dónde partimos?

Para comenzar el análisis, miraremos qué ha 
sucedido desde el 2000 en los países andinos, tanto 
en términos de los indicadores macroeconómicos 
como de las políticas y estrategias de diversificación 
aprobadas e implementadas. 

Las estadísticas económicas

Medir el nivel de diversificación económica de un 
país no es una tarea sencilla y no hay un consenso 
sobre qué indicador o grupo de indicadores son 
los más adecuados. Distintos estudios utilizan 
distintas mediciones y la elección de estas tiene 
que ver tanto con qué información estadística 
está disponible como con qué motivación tiene el 
país para diversificar su economía. Por ejemplo, 
un país altamente poblado en África o América 
Latina puede buscar diversificarse en el corto 
plazo porque sus cuentas fiscales dependen en 
exceso de un sector petrolero que genera muy 
poco empleo y porque los ingresos petroleros son 
altamente inestables. En este sentido, indicadores 
relacionados a estas variables serán más relevantes 
para el análisis. Por otro lado, un país del medio 
oriente, que tiene una PEA interna limitada y tiene 
reservas enormes fiscales y de petróleo, puede 
estar interesado en diversificarse para crear otras 
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fuentes de ingresos y activos nacionales en el largo 
plazo, por si la demanda de petróleo decrece1. 

En este artículo definimos la diversificación 
económica como la perspectiva más amplia 
de diversificación que incluye la diversificación 
productiva (relacionada con la composición de la 
producción), la diversificación de exportaciones 
(relacionada a qué tan diversa es la canasta 
exportadora), la diversificación de los ingresos 
fiscales, y la diversificación de las fuentes de empleo.

En primer lugar, analizaremos la diversificación 
productiva medida a través del porcentaje de 
participación de la minería y los hidrocarburos en 
la producción total (Producto Interno Bruto - PIB 
Total). En el gráfico 1 vemos que en ninguno de los 
países andinos el PIB de estos sectores sumados 
llega a un porcentaje de más de 16% del total, por 
lo que podríamos interpretar que en general -y 
más aún en los casos de Bolivia y Colombia que no 
pasan del 8%- la producción de los países andinos 
es relativamente diversificada. 

1 Sobre este tema ver: Gelb, Alan (2010). “Economic 
Diversification in Resource Rich Countries.”. Center for 
Global Development

Sin embargo, contrastaremos esta interpretación 
con los otros indicadores a continuación. También 
notamos que, en todos los casos excepto en el 
Perú, desde el 2013 esta participación disminuye. 
Sin embargo, esta disminución no es resultado 
de la implementación de políticas y estrategias 
de diversificación productiva, sino que respondió 
a la caída de los precios y demanda de estas 
materias primas.

En lo concerniente a la diversificación de los ingresos 
fiscales, en el gráfico 2 podemos ver durante el súper 
ciclo de los commodities una mayor participación 
de los ingresos del sector extractivo. En Bolivia y 
Ecuador, llegó a superar el 40%, en el Perú, casi el 
30% en el 2007, y en Colombia hasta el 20% en el 
2014. Esto sí indica que hay una mayor dependencia 
fiscal del sector extractivo. En todos los casos 
vemos además fluctuaciones significativas durante 
esos años. En el caso de Colombia en particular, 
la evolución de la participación fue más estable y 
aumentó más rápidamente recién desde el 2010, es 
decir tarde en el ciclo de altos precios comparado 

Gráfico 1. Participación del sector extractivo en el PIB total
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a los otros tres países. Y en todos los casos, 
a partir del 2014 disminuye la participación, 
aunque en el Perú, Bolivia y Ecuador, la caída se 
desacelera en los últimos años, y en Perú hay una 
recuperación debido al alza de los precios de los 
metales en medio de una caída en el crecimiento 
y los ingresos exportadores del país. 

Las estadísticas relacionadas con el empleo por 
sector en los países andinos no están disponibles 
para todos los años, por lo que el análisis no puede 
ser tan detallado como en los otros temas. Sin 
embargo, los datos que sí están disponibles nos 
muestran que los países no son dependientes 
del sector extractivo, pues este genera muy 
poco empleo directo. Aunque se ve un aumento 
durante el periodo, en ningún país superó el 2.5% 
y este nivel solo lo registró Bolivia. Los demás 
países están alrededor del 1%. Queda pendiente 
una discusión más detallada sobre la capacidad del 
sector extractivo de generar empleo indirecto con 
base en su demanda interna por bienes y servicios, 
materia de arduo debate metodológico y político 
en nuestros países.

Finalmente, para analizar la diversificación de 
las exportaciones contamos con dos indicadores 

que nos permiten ver la composición de la 
canasta exportadora en más detalle, viendo la 
participación de los productos primaros y de las 
manufacturas en el total. Como vemos en el gráfico 
3, los productos primarios son un porcentaje 
muy alto del total en los 4 países. Aunque en 
Colombia el porcentaje es menor, a partir del 2007, 
este aumentó de manera significativa pasando el 
80%. La disminución a partir del 2014 no ha sido tan 
pronunciada en ninguno de los cuatro países. Pero, 
si miramos todo el periodo, sí podemos decir que, 
en la región andina, la dependencia de las materias 
primas en general, se ha profundizado en el periodo. 

Por otro lado, la participación de los productos 
manufacturados decreció en general en los cuatro 
países durante el periodo. En el caso de Bolivia 
fue más pronunciado, pero incluso en Colombia, 
que tiene la participación más alta de los cuatro, a 
partir del 2007 se vio una disminución significativa 
de 40% a menos de 20%, con una recuperación 
menor a partir del 2014. Es importante 
mencionar que esta disminución en el porcentaje 
de participación no quiere decir que el volumen 
bruto o el valor de manufacturas exportadas 
haya caído. De hecho, en los cuatro países, este 
volumen y valor aumentó en el periodo, pero la 

Gráfico 2. Participación del sector extractivo en los ingresos fiscales totales
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velocidad con la que aumentó el volumen y sobre 
todo el valor (por el efecto precio) de la producción 
minera y de hidrocarburos fue mucho más rápido.  
Por ejemplo, en el Perú, la participación de las 
manufacturas en las exportaciones bajó del 20% 
a casi el 10% en el periodo, pero el valor de las 
exportaciones de manufacturas aumentó de USD 2 
mil millones a más de 11 mil millones en esos años. 
Lo que sucede es que el valor de las exportaciones 
de minerales creció de USD 2.7 mil millones a más 
de 27.4 mil millones2.

2 Las estadísticas se obtuvieron del Banco Central de 

En síntesis, después de ver las estadísticas 
sobre los distintos aspectos de la diversificación 
económica, podemos concluir que en los países 
andinos, aunque con diferente intensidad, hay 
una dependencia del sector extractivo que se 
expresa sobre todo en lo relacionado con las 
exportaciones y a los ingresos fiscales, y esta 
dependencia se ha profundizado durante el súper 
ciclo en ambos casos, aunque el peso de los 
ingresos fiscales ha caído de manera significativa 

Reserva del Perú, cuadros estadísticos anuales. www.bcrp.
gob.pe

Gráfico 3. Participación de los productos primarios en el total de las exportaciones

Fuente: SIGCI - Sistema Gráfico de Comercio Internacional. CEPAL
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en los últimos años como consecuencia directa, 
mecánica diríamos, de la caída de los precios 
internacionales del petróleo y los minerales. En 
efecto, a menores ganancias de las empresas, 
menores impuestos pagados a los gobiernos y 
caída de los ingresos fiscales. Sin embargo -y es 
importante incidir en esto- esta no es una mejora 
resultante de una mayor diversificación sino solo 
una consecuencia de una menos recaudación por 
factores externos, lo cual está a su vez poniendo 
presión en las finanzas públicas. 

Las políticas de diversificación y su 
implementación3

El interés por la diversificación y la implementación 
de estrategias y políticas para promoverla no es 
un tema nuevo. La implementación de políticas 
de industrialización en toda la región desde los 
años 504 se enmarca dentro de esta apuesta 
por dejar de depender de las materias primas y 
promover otros sectores económicos, en ese caso 
con un foco particular en la industria. En el cuadro 
1 presentamos una lista de los planes, políticas 
o estrategias específicas de diversificación o 
aquellas que generan las condiciones para que se 
pueda avanzar en la misma, en los países andinos. 

En líneas muy generales, si comparamos las políticas 
encontramos que tanto en Bolivia como en Ecuador 
se aprobaron en pleno súper ciclo estrategias 
ambiciosas de cambio de matriz productiva que 
coincidieron en la importancia de usar los recursos 
provenientes de los hidrocarburos para financiar 
la inversión en diversificación. En ambos casos el 
discurso de cambio de modelo de desarrollo y 
rompimiento con las políticas anteriores fue muy 

3 La información resumida en esta sección se basa en la 
investigación y análisis realizado por las organizaciones 
que participan en el proyecto apoyado por la Fundación 
Ford y coordinado por NRGI y reseñada en reportes 
nacionales aún en proceso de publicación.
4 Un resumen de las políticas de industrialización por 
sustitución de importaciones en la región América Latina 
se puede encontrar en FitzGerald (1991): https://repub.
eur.nl/pub/18947/

fuerte. Sin embargo, los enfoques e instrumentos 
que utilizaron en estos países fueron distintos. 
Mientras en Bolivia se apostó por las actividades 
de empresas estatales en diferentes sectores5 de 
la economía, priorizando la industrialización de 
recursos naturales para dejar de depender de la 
producción de materias primas y generar valor 
agregado6, en Ecuador se priorizó la inversión de 
recursos públicos en grandes proyectos y obras 
de infraestructura, en varios casos para apoyar al 
sector extractivo. 

Por otro lado, tanto en los casos de Colombia y de 
Perú –y en la estrategia más reciente de Ecuador– 
se ve muy presente el tema de la mejora de la 
competitividad, generación de encadenamientos 
productivos, y las exportaciones y libre comercio 
para abrir mercados para los bienes producidos. 
La diferencia aquí fue que en el Perú se dio mucho 
énfasis en la parte del diálogo y preparación del 
proceso de diversificación a través de las mesas 
técnicas con el sector privado y la academia, 
además de la importancia que se le dio a la 
flexibilización y simplificación de trámites y 
estándares. Esto último se vio también en 
Ecuador con políticas de recortes y exoneraciones 
tributarias como enfoque de mejorar la 
competitividad. 

5 Se llevó a cabo un proceso de nacionalización de 
empresas, incluyendo la estatal petrolera YPFB, empresas 
de electricidad, telecomunicaciones, minas y también 
se crearon empresas públicas en otros sectores como el 
sector agropecuario, manufacturas y otros, impulsando 
así la diversificación con el liderazgo del estado.
6 Esta industrialización de recursos naturales incluye tanto 
la industrialización del gas natural para la petroquímica 
o la producción de baterías con base en el litio. Aunque 
esta industrialización no hace que la economía se 
diversifique alejándose del sector extractivo, esto se 
considera igualmente un avance hacia una diversificación, 
pues se reduce la dependencia de exportaciones de 
materias primas y se genera una actividad nueva que crea 
conocimiento y dinamismo que puede luego transferirse 
a otras nuevas industrias. Se considera por lo tanto 
una diversificación dentro del mismo sector o “espacio 
de producto” (ver Hausmann), pero sería una mayor 
diversificación en términos de la sofisticación del producto 
que se exportaría. 
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Fuente: Reportes nacionales de Fundación Jubileo (Bolivia), Fundación Foro Nacional por Colombia (Colombia), Grupo Faro (Ecuador) 
y Grupo Propuesta Ciudadana (Perú). En prensa.

Cuadro 1: Resumen de políticas o estrategias de diversificación desde el 2000 en los países andinos

Perú
Plan, política o estrategia de diversificación Año de aprobación o vigencia

Ley que aprueba las normas de promoción del Sector Agrario 2001
Agenda de Competitividad (2014-2018) 2011
Plan Nacional de Diversificación Productiva 2014
Plan Estratégico Nacional Exportador (PENX) al 2025 2015
Plan Estratégico Nacional de Turismo (PENTUR) al 2025 2015
Ley que fomenta la exportación de servicios y el turismo 2017

Ecuador
Plan, política o estrategia de diversificación Año de aprobación o vigencia

Plan Nacional de Desarrollo para el Buen Vivir  (2009-2013 y 2013-2017) 2008
Estrategia Territorial Nacional y Agendas Zonales (2009-2013 y 2013-2017) 2008
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de Gobiernos Autónomos 
Descentralizados 2011

Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva 2013
Secretaría Técnica del Comité Interinstitucional para el Cambio de la 
Matriz Productiva 2015

Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva 2015
Colombia

Plan, política o estrategia de diversificación Año de aprobación o vigencia
El Plan Vallejo Fase 1: 1968-1970 

Fase 2: 1971-1989 
Fase 3: 1990-2017

La Política Nacional para la Productividad y Competitividad- PNPC- 1999-2006
Política de Desarrollo Productivo (PDP) 2016–2025

Bolivia
Plan, política o estrategia de diversificación Año de aprobación o vigencia

Componente “Bolivia Productiva” del Plan Nacional de Desarrollo 
2006 – 2011 “Bolivia Digna, Soberana, Productiva y Democrática para 
Vivir Bien”

2006 - actualidad

Recuperación y creación de Empresas Públicas Nacionales, incluido en la 
nueva Constitución Política del Estado (el artículo 311) 
Ley No. 232 de abril de 2012, (Fondo para la Revolución Industrial 
Productiva FINPRO) 
Ley de la Empresa Pública (2013)

2009

Ley de Promoción de Inversiones 2014
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Por otro lado, un aspecto adicional que comparten 
los cuatro países ha sido la emergencia de 
problemas en la implementación. En efecto, la 
implementación parece ser el reto más grande 
hacia la diversificación. Por ejemplo, en Bolivia, la 
mayor parte de la inversión pública en el periodo 
no se concentró en inversión productiva y, de lo 
que se dedicó a ella, sobre todo se enfocó en los 
sectores hidrocarburos y minería y lo que fue a 
otros sectores, como el agropecuario o turismo, 
fue menos del 10% en ambos7. Mientras que, 
en el caso de las empresas estatales, aunque la 
recuperación o creación de nuevas empresas sí 
se llevó a cabo, la forma en que se realizó fue 
problemática pues la mayoría de ellas registró 
pérdidas, lo cual sugiere dificultades en la 
gestión. Por otro lado, como mencionamos en el 
caso del Perú, el plan de diversificación se dejó a 
medias con el cambio de gobierno, mientras que, 
en el Ecuador, la dependencia de los ingresos 
petroleros para financiar los mega proyectos 
de la estrategia de cambio de matriz productiva 
hizo que, al caer los ingresos petroleros con el 
fin del súper ciclo, se desaceleraran y detuvieran 
muchos de los planes que se habían delineado. 

Otra característica que también comparten los 
cuatro países es que la diversificación se piensa 
y se define desde una mirada nacional. En otras 
palabras, da la impresión de que uno de los 
denominadores comunes de los cuatro países 
es que se piensa diversificación productiva al 
margen del territorio. Pero la vida, los actores, 
los conflictos, la institucionalidad, etc., están en 
el territorio. 
Aunque en el caso colombiano y en el caso 
ecuatoriano se aprobaron políticas sobre el tema 
del territorio y la coordinación entre niveles de 
gobierno para la diversificación productiva, en 
la práctica estas no fueron bien implementadas. 
Por ejemplo, en el caso ecuatoriano, al intentar 
implementar la Estrategia Territorial Nacional y 
Agendas Zonales surgió una fuerte tensión pues 
en la práctica la coordinación consistió en buscar 

7 Reporte Nacional Fundación Jubileo.

que los territorios acepten los planes de ejecutar 
grandes proyectos extractivos que había definido 
el gobierno central, mientras que en los territorios 
se había priorizado actividades como agricultura 
y existía oposición a aquellos proyectos. 

¿Qué diversificación queremos?

Al transitar el camino del diagnóstico a la 
formulación de políticas, nos chocamos con varias 
preguntas específicas sobre cómo quisiéramos 
que sea el nuevo diseño o qué ajustes quisiéramos 
que se hagan al diseño actual de los planes, 
estrategias o políticas de diversificación. De un 
lado, hay decisiones generales de la formulación 
de política, por ejemplo, si se elegirán políticas 
que apoyen a sectores específicos que se 
consideran estratégicos (políticas verticales) o si 
se implementarán políticas macroeconómicas 
generales que aseguren las condiciones necesarias 
para dar estabilidad y seguridad a para invertir 
para todos los sectores (políticas horizontales), 
o una combinación de ambas. Por otro lado, 
qué instrumentos se utilizarán para promover 
la diversificación. Por ejemplo, para las políticas 
verticales, los instrumentos podrían ser subsidios, 
inversiones en infraestructura, exoneraciones 
tributarias o descuentos de aranceles, zonas 
francas, etc. 

Estas preguntas son importantes, pero la pregunta 
que inicia esta sección es una pregunta más de 
fondo. Esta se refiere a la naturaleza misma de la 
diversificación y tiene que ver con los objetivos 
de política que la guían y que los procesos de 
diversificación pueden ayudar a lograr, pues 
no estamos buscando una diversificación solo 
por diversificar. Hay que tener estos objetivos 
claros en la formulación de políticas para guiar 
tanto los instrumentos que utilizamos como 
los sectores que priorizamos.  A continuación, 
presentamos algunas de las características de 
la diversificación que queremos para los países 
andinos, aunque esta no es de ninguna forma una 
lista cerrada. Nos limitamos a presentar algunos 
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temas que consideramos cruciales y que han 
estado presentes en discusiones con actores de 
la sociedad civil. 

• Diseñada desde los territorios

El crecimiento y desarrollo económico es 
inherentemente sub-nacional. En efecto, es ahí 
donde se llevan a cabo las actividades económicas. 
Para tener una mejor diversificación, una primera 
característica que hay que considerar es que esta 
no solo incluya a los actores de los territorios en 
la discusión, sino que ellos sean los que guíen el 
diseño mismo de la estrategia para sus territorios, 
que sea parte de una estrategia integrada para el 
país. Es importante en esta discusión hablar sobre 
cuál es el rol de los gobiernos sub-nacionales en la 
promoción diversificación productiva y cómo van 
a participar de la misma. Desde estos se pueden 
implementar políticas e iniciativas de promoción 
de la diversificación, por ejemplo, a través de 
inversión pública productiva, pero también pueden 
ser agentes importantes para presionar al gobierno 
central a implementar políticas nacionales 
favorables a la diversificación, así como participar 
en el diseño de la estrategia nacional.

•	 Sostenible ambientalmente

En el actual contexto de cambio climático y 
preocupación por los impactos ambientales de 
actividades económicas que pueden agravar la 
situación, es indispensable que una estrategia 
de diversificación incluya la pregunta sobre 
la sostenibilidad ambiental de las actividades 
económicas que van a ser fomentadas. Un proceso 
de diversificación productiva puede ser exitoso en 
términos de una reducción en la dependencia y en 
un mayor desarrollo de actividades económicas 
generadoras de empleo e ingresos para el país, 
pero estas actividades pueden tener fuertes 
impactos sobre el medio ambiente local y global. 
Por ejemplo, una política de diversificación que 
prioriza una industria que usa fuentes de energía 
sucias, como carbón y petróleo que generan gases 

de efecto invernadero y que necesita o contamina 
grandes cantidades de agua, ya no sería deseable 
en el contexto actual. Tampoco una agricultura de 
monocultivo que cause deforestación o que tenga 
un uso ineficiente del agua.

También es importante que las políticas sean 
complementadas por fortalecimiento de los 
marcos regulatorios y la fiscalización ambiental, 
en lugar de reducir estándares o considerarlos 
“sobrecostos”. 

•	 Sostenible socialmente

Relacionado también al tema de sostenibilidad, 
el aspecto de sostenibilidad social. Que la 
diversificación sea socialmente inclusiva con el 
objetivo de reducir la pobreza y la desigualdad 
también debería ser una consideración clave del 
diseño de la diversificación en nuestros países. 
Las nuevas actividades económicas podrían 
–al igual que las extractivas– profundizar las 
desigualdades existentes en los territorios, tanto 
entre los ingresos de la población como entre 
grupos de población definidos por etnicidad, 
género, residencia, etc. Por ejemplo, existen 
algunas actividades que –por una segregación 
por género del mercado laboral– generan más o 
menos oportunidades para mujeres y hombres. Los 
sectores comercio y servicios en general emplean 
a un mayor porcentaje de la población femenina, 
mientras que actividades como la construcción, 
industria pesada suelen generar más empleo para 
los hombres. Las estrategias de diversificación 
deben entonces considerar el impacto social de las 
actividades a ser promovidas y venir acompañadas 
de políticas de acceso a la educación y capacitación 
destinadas explícitamente para generar igualdad 
de oportunidades a todos grupos de la población 
en los territorios. 

•	 Democrática

Al igual que con la sostenibilidad, un mayor 
nivel de diversificación puede resultar en un 
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mayor número de sectores económicas que 
impliquen igualmente concentración de poder 
en manos de pocos. No sería deseable entonces 
una diversificación que reduzca la dependencia 
de la minería, pero promueva más la pesquería 
industrial que está en manos de unos pocos 
grupos que controlan la pesca de anchoveta 
para producir harina de pescado. Tampoco sería 
deseable promover más actividad agrícola si esta 
es solo una agricultura industrial que esté en 
manos de pocos grupos que reconcentran toda 
la plataforma agro-exportadora en la costa. Nos 
interesa una diversificación con otros actores, en 
otras escalas, con otro patrón de acumulación. 
En resumen, la consideración a incluir en el 
diseño es tener en cuenta no solo las actividades 
económicas sino el patrón de acumulación 
económica y concentración de la propiedad y del 
poder que implican estas actividades. 

•	 Que tome en cuenta la innovación  
tecnológica

Una última consideración que queremos 
mencionar tiene que ver con las oportunidades 
y los retos que genera el contexto de rápida 
innovación tecnológica. Algunas tecnologías, 
como el desarrollo de la robótica que reduce 
empleos en ciertos procesos de producción, 
podrían reducir algunas oportunidades para las 
economías emergentes. Pero otras podrían abrir 
oportunidades alternativas para la diversificación. 
Esto requiere identificar los sectores de alta 
tecnología en los que el país podría involucrarse y, 
por supuesto, una inversión previa en educación 
especializada que es parte de las políticas incluidas 
en la estrategia de diversificación. 

Algunas reflexiones, a modo de cierre

La pregunta que queda pendiente en este 
punto es, ¿y ahora cómo hacemos para lograr 
esa diversificación que queremos? Y aunque 
en este artículo no podemos dar una respuesta 
en concreto sobre la formulación de políticas 

adaptada a la realidad de cada país y que considere 
los objetivos conversados, sí hay algunos 
factores que contribuyen a que un proceso de 
diversificación sea más o menos exitosa8. Estos 
son, por ejemplo, la institucionalidad nacional 
y sub-nacional para la implementación de las 
estrategias de diversificación. En este sentido, es 
importante también velar por el fortalecimiento 
de las instituciones encargadas de implementar 
los procesos de diversificación para que estas no 
se debiliten en contextos de bonanza extractiva 
en los que esta deja de ser una prioridad. Junto 
con la institucionalidad está el tema de la voluntad 
política, la política económica para apoyar al 
clima empresarial en general y los recursos para 
financiar el proceso, todas condiciones necesarias 
para lograr una efectiva diversificación productiva. 

Al final, esos temas de fondo y los objetivos 
de política que queremos lograr a través de 
la diversificación son las consideraciones más 
importantes de la formulación de política.

8 Fuente: Ahmadov, A (2012) Political Determinants 
of Economic Diversification in Natural Resource-Rich 
Developing Countries. Leiden University
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Diversificación Económica a partir del Sector 
Hidrocarburos en Bolivia

Raúl Velásquez 
Fundación Jubileo

La Paz, Bolivia

Bolivia, desde su fundación como República, e 
incluso en el periodo colonial, se ha caracterizado 
por la explotación y exportación de materias 
primas durante los primeros 150 años de vida 
republicana, enfocados fundamentalmente a 
los minerales y, posteriormente, desde 1930, 
también con participación de hidrocarburos, 
principalmente petróleo. A partir de 1999, las 
exportaciones de materias primas bolivianas 
tuvieron mayor énfasis en gas natural, debido a 
los contratos de exportación de este energético 
a largo plazo que suscribió el país, primero con 
Brasil y, posteriormente, con Argentina.

Probablemente la mayor relevancia del sector 
hidrocarburos para la economía nacional se 
focaliza en su aporte fiscal, pues en el período 
2000 - 2017 contribuyó en promedio con el 33% 
de los ingresos fiscales del gobierno general 
(nivel nacional y sub-nacional); es decir, cerca de 
una tercera parte de dichos ingresos dependen 
de un solo sector económico que, además, está 
basado en la explotación de recursos naturales no 
renovables y depende de un precio caracterizado 
por su alta volatilidad.

El inicio del nuevo milenio, estuvo marcado por 
una profunda crisis económica y el agotamiento 
de la credibilidad de la promesa de las políticas 

de corte liberal implementadas en Bolivia. 
Las inversiones extranjeras solo llegaron a 
las empresas públicas que se privatizaron/
capitalizaron, en sectores como hidrocarburos, 
telecomunicaciones y ferrocarriles.

Entre 2003 y 2005 se produjo una severa crisis 
política y social que repercutió en consecutivos 
cambios de gobierno a raíz de presiones 
sociales. Las diversas protestas, tenían como 
principales demandas la nacionalización de 
los hidrocarburos, la autonomía (inicialmente 
impulsada desde determinadas regiones) y 
la Asamblea Constituyente; y en general se 
planteaba un cuestionamiento al modelo.

Teniendo en cuenta que entre 2001 y el 2006 
tuvieron lugar cuatro cambios de gobierno y seis 
presidentes, no es posible identificar claramente 
–y, menos aún, evaluar- un plan o programa desde 
el punto de vista productivo o de la diversificación. 
Por el contrario, lo que el país vivió en ese periodo 
fue un desgaste y una pérdida de credibilidad del 
marco y las políticas anteriormente planteadas.

En enero de 2006, como resultado de las 
elecciones presidenciales de 2005, Evo Morales 
asumió el gobierno con el partido Movimiento 
al Socialismo (MAS). Se constituyó un gobierno 
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con un discurso fuertemente crítico a las 
políticas llevadas anteriormente por gobiernos 
denominados neoliberales, planteando un 
mayor rol del Estado como planificador y actor 
protagónico del desarrollo.

En el año 2006, el nuevo Gobierno presentó el 
Plan Nacional de Desarrollo 2006 – 2011 “Bolivia 
Digna, Soberana, Productiva y Democrática para 
Vivir Bien”, el cual plantea el fortalecimiento de 
un Estado promotor y protagonista del desarrollo, 
distribuidor de riqueza y oportunidades, a través de 
la implementación de cuatro estrategias nacionales:

§	Estrategia económica: Bolivia Productiva, 
basada en los sectores que conforman la 
matriz productiva y los que coadyuvan a su 
funcionamiento. 

§	Estrategia socio-comunitaria: Bolivia Digna, 
incluye los sectores distribuidores de factores 
y medios de producción y servicios sociales. 

§	Estrategia de relacionamiento internacional: 
Bolivia Soberana, comprende las relaciones 
económicas, políticas y culturales e incluye 
a los sectores vinculados con el comercio e 
intercambio de bienes, servicios y capitales. 

§	Estrategia del poder social: Bolivia 
Democrática, comprende a los sectores que 
promoverán el poder social territorializado.

El capítulo Bolivia Productiva plantea la 
transformación, el cambio integrado y la 
diversificación de la matriz productiva, logrando 
el desarrollo de los complejos productivos 
integrales, y generando excedentes, ingreso y 
empleo con la finalidad de cambiar el patrón 
primario exportador excluyente.

Posteriormente, y con el mismo espíritu, la nueva 
Constitución Política del Estado, aprobada en 
febrero de 2009, en el Título IV, “Organización 
Económica del Estado”, artículo 306, define que el 
Estado tiene como máximo valor al ser humano y 
asegurará el desarrollo mediante la redistribución 
equitativa de los excedentes económicos en 

políticas sociales, de salud, educación, cultura, y en 
la reinversión en desarrollo económico productivo. 

Transcurridos once años del planteamiento 
inicial, se puede analizar o evaluar el logro de esta 
política, para lo cual a continuación se presentan 
datos sobre ingresos por la explotación de 
hidrocarburos, y de la inversión pública.

La diversificación económica a nivel 
nacional: análisis de la información 
estadística

El sector de la extracción de hidrocarburos en 
Bolivia es importante en la economía debido a 
su contribución al Producto Interno Bruto (PIB); 
este sector aportó al PIB en promedio 5,3% 
entre 2000 y 2017. En el gráfico 1 se observa el 
comportamiento de la participación del sector 
hidrocarburos (extracción de petróleo y gas 
natural) en el PIB. En el periodo de análisis tiene 
tres características: i) entre 2000 y 2003, el 
sector hidrocarburos participó en con una tasa 
igual o menor al 4%; ii) el buen comportamiento 
de los precios internacionales del petróleo, 
sumado al incremento de la producción de gas, 
principalmente, hizo que en los siguientes años 
y hasta el 2014 la participación anual en el PIB 
fuera superior al 5%; en 2013 se registró la mayor 
tasa de participación con 7,9%; iii) a finales del 
periodo analizado se retornó a tasas similares a 
las del principio de la década 2000,;inclusive en 
2016 se registró la menor tasa de participación 
del sector en el PIB (3,1%). 

El crecimiento económico boliviano está asociado 
al desarrollo de la actividad extractiva de gas 
natural. En el periodo 2000- 2017 el PIB total, a 
precios básicos, registró un avance promedio de 
4,1%, en tanto que el PIB del sector hidrocarburos1 
(extracción de petróleo y gas natural) en el mismo 
periodo registró un incremento promedio de 5,8%. 
En consecuencia, el crecimiento del PIB excluyendo 
1 No se incluye el PIB delas actividades de refinación y 
transporte de hidrocarburos.



Red Latinoamericana sobre las Industrias Extractivas - Revista Nº 7

15

la actividad de la extracción de petróleo crudo y gas 
natural fue relativamente menor, bajando a 4%.

Sin embargo, en los últimos tres años la tasa de 
crecimiento del PIB de petróleo y gas natural fue 
negativa. Este decrecimiento de -1,4% en 2015, 
-4,4% en 2016 y -2,4% en 2017, no tuvo un impacto 
mayor en el crecimiento general del PIB, el cual 
se mantuvo en tasas superiores al 4%, lo que 
preliminarmente haría suponer que existe una 
mayor producción de productos agroindustriales.

Tras el comienzo del boom de los precios 
internacionales del petróleo, el sector tuvo un 
repunte respecto de la contribución al PIB, el cual 
fue alentado por un mayor requerimiento de gas 
por parte de Brasil desde el año 2004 con la firma 
de una Adenda que incrementaba los volúmenes 
demandados por el vecino país en relación con 
los pactados en el Contrato de compra-venta que 
ambos países suscribieron en 1996. 

Sin embargo, la pequeña crisis de baja de los 
precios en los años 2008 -2009 tuvo como efecto 

una contribución negativa al crecimiento del 
PIB en la gestión 2009, similar situación sucedió 
en los tres últimos años del periodo de análisis, 
cuando la incidencia en el crecimiento del PIB 
fue -0,1%, -0,3% y -0,2%, respectivamente. Ese 
comportamiento fue reflejo también de una 
disminución de la producción de gas natural en 
el año 2009, la más baja de los últimos 10 años 
y alcanzó a 34,04 millones de metros cúbicos 
por día (MMmc/d). En las tres últimas gestiones, 
la producción de gas natural tendió a la baja, 
habiendo registrado en promedio un decremento 
el año 2016 de 3,4 MMmc/d, equivalente a -5,7%, 
respecto al observado en 2015, como también el 
año 2017, de 1,5 MMmc/d, equivalente a -2,6%, 
respecto al observado en 2016. 

Como resultado del superciclo de precios de 
exportación de gas natural, el aporte de las 
industrias extractivas a los ingresos fiscales 
también se incrementó en el periodo 2005 – 2015 
permitiendo al Estado captar mayores recursos. 
Asimismo, en los últimos 10 años han tenido 
lugar modificaciones del sistema fiscal que, en 

Gráfico 1 - Bolivia: Participación de la Extracción de Petróleo Crudo y Gas Natural 
en el PIB a precios corrientes (%)
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el caso del sector hidrocarburos, con la creación 
del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) en 
el año 2005, permitió al Estado captar una renta 
mucho mayor a la que recibía antes de la creación 
de este impuesto. En general más de un tercio 
de los ingresos fiscales es producto de la renta 
estatal generada por el sector de hidrocarburos. 
El año 2008 fue el de mayor contribución a los 
ingresos del Estado.

En términos de valor el año 2014 fue el de mayor 
generación de renta de todo el periodo, por un 
valor de 4.707 millones de dólares. En definitiva, 
existe una dependencia directa de los ingresos 
fiscales con respecto al comportamiento del 
sector hidrocarburos, particularmente de la 
explotación y posterior comercialización del 
gas natural.

Entre los años 2016 y 2017 se redujo 
considerablemente la participación de la renta 
por hidrocarburos en los ingresos del Gobierno, 
llegando al 17%. Estas cifras, así como la reducción 
del total de ingresos corrientes del Gobierno 
General, demuestran esta dependencia con 

respecto a los ingresos generados por el sector 
hidrocarburos.

En cuanto a la generación de empleo, en 2012 
Bolivia contó con una población ocupada de 4,6 
millones (de 10,1 millones de habitantes), de los 
cuales 82.890 personas de más de 10 años estaban 
ocupadas en las actividades de explotación de 
minas y canteras, que incluye la extracción de 
hidrocarburos. En promedio, ambos sectores 
extractivos (minería e hidrocarburos) aportan 
menos del 2% de la población ocupada, a excepción 
del periodo 2011 – 2013, cuando su aporte superó 
dicho valor (gráfico 3). Por otra parte, hay mayor 
participación de la población ocupada en minería 
e hidrocarburos en el área rural en comparación 
con el área urbana, pues estas actividades son 
realizadas generalmente lejos de centros urbanos, 
en especial la minería que, tomando en cuenta 
el subsector cooperativo, ocupa mayor cantidad 
de mano de obra. Asimismo, de acuerdo a la 
información estadística disponible, hay mayor 
ocupación de hombres que de mujeres: la brecha 
de población ocupada es desfavorable a éstas en 
dos puntos porcentuales en promedio.

Gráfico 2 -  Bolivia: Participación de la renta del sector Hidrocarburos en los ingresos del Gobierno 
General (%)
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El peso de las exportaciones basadas en 
recursos naturales 

En Bolivia se consideran exportaciones 
tradicionales, las que incluyen productos mineros 
y de hidrocarburos. Las exportaciones no 
tradicionales corresponden a las demás partidas, 
que de alguna manera son productos que 
tienden a tener un mayor valor agregado y son 
agropecuarios, textiles, maderas joyería y otros.

Las exportaciones totales bolivianas alcanzaron 
en 2017 a 8.194 millones de dólares, de los cuales 
1.569 millones de dólares correspondieron a 
productos no tradicionales, lo que significó un 
crecimiento de 144% con respecto al año 2000. La 
cifra representó un 19% de participación del total 
exportado. El sector tradicional tuvo el mejor 
desempeño en las exportaciones en el periodo 
2000-2017, principalmente el de hidrocarburos, 
el cual exportó un acumulado de 49.081 millones 
de dólares y un incremento de este sector de 
998%. La estructura de la participación de las 
exportaciones no tradicionales y tradicionales 
ha cambiado desde el año 2000, cuando las 

tradicionales representaban el 48%, hasta que en 
2017 su participación fue de 81% (gráfico 4).

La Diversificación en el Departamento de 
Chuquisaca

Durante el periodo 2007–2011 el Producto Interno 
Bruto2 de Chuquisaca creció en un promedio de 4% 
y el sector hidrocarburos no era muy representativo, 
como se aprecia en el gráfico 5. Sin embargo, desde 
el año 2012 cobra mayor relevancia, debido a la 
participación departamental en la producción del 
Campo Margarita, que incide significativamente en 
el crecimiento del PIB departamental de Chuquisaca 
en los años 2012 – 2014 y que permite situar al 
sector de petróleo y gas natural como el de mayor 
crecimiento promedio en los últimos 10 años.

Como se aprecia en el gráfico 6, entre los años 
2007 y 2011 las actividades de mayor importancia 

2 Posiblemente el Valor Agregado Bruto hubiera sido un indicador 
mucho más relevante de la diversificación de la producción; 
sin embargo, en el caso boliviano las entidades encargadas 
de las estadísticas nacionales no calculan ese indicador a nivel 
departamental, por lo que se utiliza el Producto Interno Bruto 
(PIB) departamental como la medida más aproximada. 

Gráfico 3 - Bolivia: Participación de la Población Ocupada en Explotación de Minas 
y Extracción de Hidrocarburos en el total (%)
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en el PIB fueron las de agricultura, silvicultura, 
caza y pesca, con una participación promedio 
de 20% en ese periodo, seguida de industrias 
manufactureras, con un 17%, y transporte, 
almacenamiento y comunicaciones, con un 
12%; el sector de petróleo crudo y gas natural 
representó en promedio solo el 6% del PIB 
departamental en esos años. 

Sin embargo, en el periodo 2012 – 2017 se observa 
un cambio significativo, toda vez que el sector de 
petróleo y gas natural casi triplica su importancia 
en el PIB departamental, convirtiéndose desde 
el año 2014 en el principal sector económico, 
seguido muy de cerca por el de industrias 
manufactureras, cuya dinámica se explica por la 
actividad de productos minerales no metálicos, en 

Gráfico 4 - Bolivia: Participación de las exportaciones tradicionales  y no tradicionales en el total

Gráfico 5 - Chuquisaca: Producto Interno Bruto a precios básicos en bolivianos constantes de 1990
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la que se encuentra fundamentalmente una sola 
empresa dedicada a la producción de cemento 
denominada Fábrica Nacional de Cemento S.A. 
(FANCESA).

Al comparar la composición del PIB con la de 
los otros departamentos, como se observa en 

el gráfico 7, Chuquisaca resulta ser una región 
más diversificada que Tarija, dependiente del 
sector de petróleo y gas natural, o Potosí, que 
depende del sector minero; pero aún distante 
de departamentos como Santa Cruz, que tiene 
desarrolladas otras actividades económicas, 
además de las extractivas.

Gráfico 6 - Chuquisaca: Participación por Actividad en el Producto Interno Bruto

Gráfico 7- Bolivia: Participación por Actividad en el Producto Interno Bruto por Departamento - 2017

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas
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La importancia del sector de petróleo y gas 
natural en las economías de Tarija y Chuquisaca 
se ha mantenido durante los últimos cuatro años; 
sin embargo, es importante considerar también 
que éstos no son los departamentos de mayor 
dinamismo económico en el país, pues se observa 
que los departamentos que mayor contribución 
tienen al PIB nacional son Santa Cruz, La Paz y 
Cochabamba.

Como se mencionó a nivel nacional las 
exportaciones han venido disminuyendo desde 
el año 2015, debido fundamentalmente a la 
disminución de los ingresos obtenidos por 
exportación de gas natural boliviano a Brasil 
y Argentina, como efecto de la caída de los 
precios internacionales del petróleo. Este 
comportamiento ha continuado en 2016 y 
2017, debido a una disminución no solamente 
de precios, sino también de volúmenes por una 
menor demanda del Brasil.

En el caso del departamento de Chuquisaca 
(gráfico 8) el principal producto de exportación 

es el gas natural, que alcanzó su punto más alto 
en 2008 y 2011, cuyos ingresos por exportación 
de gas natural fueron descendiendo hasta llegar 
a su punto más bajo en 2016. Las exportaciones 
de hidrocarburos representaron durante el 
periodo 2006 – 2011 el 91% de los ingresos por 
exportaciones del departamento de Chuquisaca, 
siendo el año 2012 el único en que representaron 
apenas el 33% del total debido a la exportación 
extraordinaria de oro; posteriormente, en el 
periodo 2013 – 2017, el sector hidrocarburos 
continuó siendo el de mayor importancia, 
representando en promedio el 72% del total, con 
una ligera disminución en el 2017 (56%)

Por otra parte, en términos fiscales la relevancia 
de las industrias extractivas en los ingresos 
departamentales es significativa, particularmente 
desde el 2012. Es importante recordar que, de 
acuerdo a la Constitución Política del Estado, los 
departamentos productores de hidrocarburos 
reciben una regalía del 11% por su producción 
departamental fiscalizada de hidrocarburos. Este 
porcentaje no es nuevo en la legislación boliviana, 

Gráfico 8 Chuquisaca: Composición de las exportaciones

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadísticas
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existe desde hace varias décadas y estaba 
establecido en las diferentes leyes de hidrocarburos.

La actual Ley de Hidrocarburos (3058 de 2005) 
reconoce esta regalía, denominada Regalía 
Departamental del 11%, aplicable sobre la 
producción departamental fiscalizada. Asimismo, 
dicha norma creó el Impuesto Especial a los 
Hidrocarburos (IDH), tributo que se calcula 
de forma idéntica a una regalía y grava con 
el 32% la producción nacional fiscalizada de 
hidrocarburos. Las recaudaciones por este 
impuesto se distribuyen entre el nivel central, 
los gobiernos departamentales y municipales, las 
universidades públicas y el Fondo de Desarrollo 
de Pueblos Indígenas Originarios y Comunidades 
Campesinas (FONDIOC). El gráfico 9 muestra la 
participación de los ingresos por concepto de 
Regalía Departamental e IDH en el presupuesto 
del Gobierno Departamental de Chuquisaca.

Entre los años 2006 y 2012 la participación 
promedio de los ingresos por Regalía 
Departamental e IDH representaban el 37% del 
total del presupuesto departamental; desde 2013 
se observa un importante incremento debido a la 

participación de Chuquisaca en la producción del 
Campo Margarita, del cual uno de los reservorios 
en actual explotación es compartido entre los 
departamentos de Tarija y Chuquisaca. De esta 
forma, en el periodo 2013–2017 la dependencia 
del presupuesto departamental con respecto a los 
ingresos por hidrocarburos (Regalía Departamental 
e IDH) fue en promedio del 55%, habiendo 
alcanzado el 66% en 2014.

Este aspecto resulta preocupante en la medida 
en que el Departamento de Chuquisaca no 
genere oportunamente mecanismos para 
transferir una parte de los ingresos que recibe 
por la actividad extractiva a otros sectores de la 
economía que produzcan empleo y valor agregado. 
Simultáneamente, resulta necesario un debate local 
sobre el uso y distribución de estos recursos, así 
como la necesidad de crear otros ingresos fiscales 
a nivel local en favor del Gobierno Departamental.

Propuesta de políticas

El análisis realizado en los puntos anteriores 
fue presentado en Chuquisaca en una mesa 
redonda realizada en septiembre de 2017, en 

Gráfico 9 Chuquisaca: Presupuesto Gobierno Departamental por fuente de ingreso expresado en 
bolivianos corrientes

Fuente: Elaboración propia en base a datos del Presupuesto General de la Nación de cada año. 	
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la que participaron líderes departamentales 
(dirigentes políticos, empresarios, periodistas, 
expertos en el sector hidrocarburos, expertos 
en planificación, docentes universitarios, comité 
cívico departamental). Allí fueron debatidas las 
limitantes para una diversificación económica en 
Chuquisaca, así como los aspectos en los cuales la 
renta extractiva podría servir como instrumento 
para promover este tipo de políticas.

La mencionada reunión también sirvió para 
identificar necesidades de política pública, 
tanto a nivel nacional como departamental, 
para promover la diversificación de la economía 
departamental desde instancias subnacionales 
y considerando las limitaciones normativas del 
marco legal vigente en el país. De esta manera y 
a partir de los aportes recibidos, se estructuraron 
los siguientes planteamientos de política pública:

Las propuestas fueron desarrolladas analizando 
los factores y las condiciones para impulsar el 
aparato productivo y la diversificación económica, 
que no solamente dependen de políticas y 
planes departamentales, sino que requieren 
de otros elementos, como las condiciones 
macroeconómicas que afectan a la competitividad 
de la producción nacional, los mercados, el marco 
normativo para la inversión privada, y otros. Es 
por esto, que los planteamientos presentados 
incluyen en principio políticas y planes nacionales 
que generen las condiciones necesarias para que 
la implementación de políticas departamentales 
pueda ser viable y exitosa.

Conclusiones

El Departamento de Chuquisaca muestra una 
mayor importancia del sector hidrocarburos en 
su economía: en los últimos cinco años se ha 
convertido en el principal sector económico de 
la región. En ese periodo las exportaciones de 
hidrocarburos representaron casi el 70% del total 
departamental; en cuanto a ingresos fiscales 
del gobierno departamental, en los últimos 5 

años el 52% proviene ene promedio de la regalía 
hidrocarburífera departamental e Impuesto 
Directo a los Hidrocarburos, revelando la poca 
diversificación de la economía local y una débil 
capacidad recaudatoria de este nivel sub-nacional.

Las propuestas de política pública señaladas 
están orientadas a promover un rol más activo 
del sector privado en el desarrollo económico 
departamental y nacional a partir de un cambio 
en la planificación nacional, así como en la 
construcción de una propuesta departamental 
de políticas públicas nacionales que generen 
las condiciones que incentiven el desarrollo 
productivo de Chuquisaca; finalmente, la creación 
de un Consejo Departamental de Decisión sobre 
el uso de la renta petrolera, como instancia de 
calificación, monitoreo y evaluación de proyectos 
productivos financiados con la renta petrolera.



Red Latinoamericana sobre las Industrias Extractivas - Revista Nº 7

23

Diversificación económica en Colombia: 
análisis y recomendaciones1

Mario Freddy Martínez
Juan Sebastián Simbaqueba
Foro Nacional por Colombia

Capítulo Región Central
Bogotá, Colombia

Este artículo examina la situación de Colombia 
en materia de diversificación económica durante 
el período 2002-2016, etapa que ha marcado el 
auge y caída de la apuesta extractiva (minerales 
e hidrocarburos). Por diversificación se entiende 
la acción intencionada del Estado con aporte del 
sector privado y la sociedad, dirigida a intervenir 
la estructura del componente insumo/producto, 
con el propósito de variar o multiplicar su aporte a 
los principales indicadores económicos, reducir su 
vulnerabilidad externa, mejorar su rendimiento y 
maximizar sus posibilidades de generar crecimiento 
sostenido. 

El análisis propuesto se divide en tres partes: 
la primera dedicada a la discusión sobre las 
principales políticas formuladas para diversificar 
la economía en Colombia; conjuntamente, se 
realizará un balance sobre sus resultados e 
impactos derivados en la estructura productiva 
y la canasta exportadora nacional en el período 
señalado; finalmente, el artículo plantea una serie 
de propuestas para avanzar en este campo. El texto 
se apoya en estadísticas oficiales del gobierno 
nacional, además de documentos de políticas y 

1 Este artículo se basa en el estudio La diversificación 
económica a nivel nacional y en territorios extractivos en 
Colombia: políticas durante el super ciclo, situación actual 
y propuestas, elaborado por integrantes del equipo de 
Industrias Extractivas de Foro Nacional por Colombia.

de los indicadores elaborados y sistematizados por 
entidades académicas. 

Las acciones del Estado 

Los gobiernos en la última década han planteado 
lineamientos sobre movilización de los sectores 
productivos y las exportaciones que se han 
traducido en tres políticas de diversificación 
implementadas en los últimos años: El Plan 
Vallejo2, la Política Nacional para la Productividad 
y Competitividad (PNPC) 1999-2006 y la Política de 
Desarrollo Productivo (PDP) 2016-2025.

El Plan Vallejo, fue pensado en su origen como una 
apuesta del Estado intervencionista, con interés 
en promover la demanda agregada interna, bajo 
los supuestos estructuralistas y el modelo de 
Industrialización por Sustitución del Importaciones 
(ISI). Debido a su extensión en el tiempo y el impacto 
generado en la incorporación de tecnología y 
mejoras en la productividad empresarial, es 
considerado como la iniciativa de política de 
diversificación más importante en el país. En su 
primer momento, (1959-1970), su despliegue se 

2 Esta iniciativa inició a finales de la década de los 
cincuenta y se ha mantenido hasta la actualidad como un 
instrumento principal de política productiva en el país. 
Por esto se toma para el análisis de diversificación en el 
período 2002-2016. 
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fundamentó en compromisos entre el gobierno 
y los sectores productivos (industria, agricultura 
y servicios) mediante contratos de importación 
y exportación en los que quedaba estipulado el 
compromiso de los beneficios a la venta total o 
parcial de la producción obtenida a partir de los 
bienes y materias primas importadas, gracias a 
exenciones e incentivos con cargo al presupuesto 
nacional. Estos compromisos quedaron plasmados 
en el Decreto 444 de 1967, que dio cabida a mini-
devaluaciones diarias programadas para favorecer 
las exportaciones nacionales.

La segunda fase del Plan (1971-1989), agregó 
beneficios tributarios y fiscales adicionales como 
la exención del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y 
demás impuestos relacionados con la importación 
de materias primas o bienes de capital dirigidos a la 
transformación manufacturera. Adicionalmente, el 
Decreto 635 de 1985 estableció la priorización de los 
incentivos creados a las personas naturales o jurídicas 
de menor tamaño, ubicadas en los municipios y 
departamentos con mayor pobreza para promover 
su incorporación al programa de importación de 
materias primas o bienes intermedios.     

La tercera fase de este instrumento (1990-2017) 
tuvo lugar en medio del abandono estatal a las 
políticas de industrialización y el retorno a la 

especialización primaria. Así, los gobiernos hasta 
la fecha han reducido poco a poco el enfoque 
de incentivos para la producción de bienes y 
servicios de valor agregado, y con ello la mayoría 
de competencias se trasladaron a zonas francas 
y zonas especiales económicas ligadas a la 
producción de minerales e hidrocarburos. Además, 
fueron reducidos los montos y la aplicación de 
descuentos para la tecnificación de la economía 
y reorientados los planes de diversificación. Todo 
esto terminó por resquebrajar las bases sobre 
las que se fundamentó el proceso de agregación 
de valor, haciendo que fuera inoperable para la 
mayoría de sectores productivos y que perdiera 
poco a poco su influencia en la economía nacional.
El cambio señalado obedeció a dos factores, uno 
de carácter externo y otro de nivel interno. En el 
primer caso, los lineamientos y enfoques teóricos 
que llegaron de organismos como el Banco Mundial 
(BM), la Comisión Económica para América Latina 
(CEPAL) y el Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID) establecieron como directriz para la región 
latinoamericana la generación de incentivos 
dirigidos a la producción de materias primas con el 
propósito de aumentar la renta pública. En el plano 
interno, el país apenas se recuperaba de la crisis 
financiera a finales de los ochenta. Para responder 
a este escenario, se elaboró en 1999 la Política 
Nacional para la Productividad y Competitividad 
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(PNPC) 1999-2006, con el propósito de generar 
un plan estratégico exportador a diez años a 
través de programas específicos para incentivar la 
especialización de los recursos naturales, canalizar 
las oportunidades en otros sectores a través de 
encadenamientos productivos y responder retos 
del ingreso de Colombia al área de libre comercio 
de América (ALCA), aumentando la competitividad 
de los bienes y servicios exportados. 

En su estructura operativa, esta política definió 
tres instrumentos generales: la creación de la 
Red Colombia Compite para articular los recursos 
y esfuerzos institucionales dirigidos a mejorar la 
competitividad del país (Presidencia de la República, 
2002); la formalización de cadenas productivas, 
con el objetivo de incrementar el desarrollo de 
las empresas en los mercados externos e internos 
(Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, 2017), 
y la creación de los Comités Asesores Regionales 
de Comercio Exterior (CARCE) con el propósito de 
incentivar la participación y el trabajo conjunto de 
los diferentes actores regionales en la identificación 
de nuevas ventajas comparativas, oportunidades 
de negocio o vocaciones exportadoras existentes 
en las entidades territoriales. 

Conjuntamente el CONPES 3280 de 2004 promovió 
el acompañamiento a inversionistas interesados 
en las empresas públicas y privadas del país y la 
ampliación de canales para favorecer la integración 
del sector productivo a las condiciones impuestas 
por el mercado.  Luego, en el 2006, se promulgó 
el CONPES 3439, que definió metas indicativas y el 
compromiso de promover y consolidar un aparato 
productivo competitivo, y fijó los principios para 
vincular efectivamente tanto al sector público 
como privado en el desarrollo de la infraestructura 
física, la competitividad y el sector científico y 
tecnológico.  Finalmente, el CONPES 3527 de 2008 
propuso la formulación de quince planes de acción 
en temas prioritarios para mejorar la economía 
nacional articulada al extractivismo:   el sector 
agropecuario; la formalización empresarial y 
laboral; ciencia, tecnología e innovación; educación 

y competencias laborales;   infraestructura de 
minas, energía, logística y transporte; simplificación 
tributaria y sostenibilidad ambiental. 

Sin embargo, en plena implementación del 
modelo extractivista, su dinámica de explotación y 
producción comenzó a hacer crisis a partir de 2015. 
Con ello, el Estado perdió la capacidad de garantizar 
la gobernanza efectiva de la economía y, por esa 
misma vía, perdieron interés los procesos de valor 
agregado implementados en las últimas décadas. 
Ante esta realidad y contrario a los lineamientos 
establecidos en los años anteriores, organismos 
como la CEPAL, el BID y la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), 
señalaron que los países de América Latina debían 
diversificar su producción para ser más competitivos 
en el mercado internacional. El llamado de estas 
entidades se dirigió a aprovechar las inversiones 
extranjeras para descarbonizar y despretrolizar 
las economías, favoreciendo la expansión del 
producto interno bruto y reduciendo el impacto del 
crecimiento sobre el medio ambiente. 

Para responder a las nuevas directrices 
internacionales, se elaboró el CONPES 3866 o 
Política de Desarrollo Productivo (PDP) 2016–2025. 
Esta política propone cuatro líneas de acción: i) 
vincular la ciencia, la tecnología y la innovación al 
proceso de diversificación mediante programas 
destinados a mejorar las capacidades de innovar, 
absorber y transferir conocimiento y tecnología 
a las unidades productoras; ii) aumentar la 
eficiencia y efectividad en la provisión de capital 
humano financiero como factores de producción; 
y, iv) la promoción de encadenamientos que no 
dependan del sector extractivo en ferias y eventos 
internacionales. A esto hay que añadir la aplicación 
de mecanismos para priorizar apuestas productivas, 
facilitando la transformación y diversificación del 
aparato productivo colombiano hacia bienes más 
sofisticados; por último, se propone la articulación 
del entorno institucional para orientar la 
coordinación entre actores, recursos y estrategias, 
ligados al desarrollo colombiano en el largo plazo. 
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La PDP obliga además al gobierno nacional, bajo la 
coordinación de la Alta Consejería Presidencial para 
el Sector Privado y Competitividad y el Ministerio 
de Comercio, Industria y Turismo, y el apoyo del 
DNP, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo 
Rural, Colciencias, el Ministerio de Tecnología de 
la Información y las Comunicaciones y el SENA, a 
brindar asistencia técnica a las Comisiones Regionales 
de Competitividad (CRC) en la formulación, 
implementación y seguimiento de agendas 
integradas departamentales de competitividad, 
Ciencia, Tecnología e innovación (CCTI). Finalmente, 
su contenido, aún en proceso de implementación, 
es la oportunidad de generar un pacto nacional 
para priorizar apuestas productivas, articular las 
entidades del Estado encargadas de promover la 
competitividad, y definir proyectos estratégicos de 
ciencia, tecnología e innovación con compromisos 
explícitos de los actores institucionales, productivos 
y sociales para su implementación.

Los efectos de las políticas de 
diversificación

Hasta la década de los noventa, debido en parte a 
estrategias como el Plan Vallejo, Colombia tenía una 
producción relativamente diversificada con sectores 
generadores como la agricultura y la industria 
de pequeña escala y sectores complementarios 
como los servicios, el transporte y la explotación 

de productos mineros y de hidrocarburos. Su 
punto crítico era la competitividad, por diversos 
factores: la debilidad en la infraestructura para 
el desarrollo, la escasa cultura empresarial, el 
predominio de la informalidad, las condiciones 
adversas para el ahorro y la violencia que 
han copado gran parte de su territorio. Sin 
embargo, con el cambio de énfasis hacia la 
visión rentista de los recursos naturales como 
instrumento de movilización, agregación de 
valor e inversión para el desarrollo y el bajo 
impulso que ha recibido la implementación 
de la PNPC, el efecto natural ha sido el cambio 
en la composición del Producto Interno Bruto 
(PIB) nacional. Así, las estadísticas del Banco 
de la República muestran dos tendencias: por 
un lado, entre 2002 y 2015 se encuentra un 
aumento de la minería y los hidrocarburos en la 
producción nacional, mientras que la industria, 
la agricultura y la ganadería fueron los grandes 
perdedores. Para el 2016 y parte del 2017, 
con la desaceleración de las materias primas, 
la situación de bonanza minero-energética 
cambió y con ella, la economía quedó anclada 
en el comercio, los servicios y las actividades 
financieras, con bajo nivel de agregación 
tecnológica, tal como se observa en el gráfico 1. 

Otro tema de importancia es el ingreso fiscal 
del Estado. Aquí los datos del Departamento 
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Nacional de Estadísticas (DANE) muestran 
que la economía colombiana es cada vez más 
dependiente de la minería y los hidrocarburos. En 
total este sector pasó de representar el 8,8% de los 
ingresos fiscales en el 2002 al 21,6% en 2014. Es 
decir, de cada 100 pesos que recibió el Estado en 
este año, 21 pesos tienen como fuente la minería y 
los hidrocarburos. Sin embargo, con la caída en los 
precios del petróleo, el carbón y el oro en 2016, el 
país pasó de la euforia a la realidad de un desajuste 
estructural en el presupuesto oficial. Entidades 
como Fedesarrollo señalan que por cada dólar que 
baja el barril de petróleo Colombia deja de percibir 
COP$530 mil millones. Esto en el agregado nacional 
significó alrededor de US$17.910 millones que no 
ingresaron a la economía (gráfico 2).

Además, está la Inversión Extranjera Directa (IED), 
presentada como uno de los éxitos económico 
del país, especialmente por la capacidad de 
captura de recursos del exterior. Las estadísticas 
del DANE indican que en el 2002 la IED se ubicó 
en US$3.430 millones, en el 2005 se duplicó su 
valor hasta los US$7.946 millones, en el 2016 

subió a US$9.652 millones y en el 2016 se acercó 
a US$13.593 millones. Como consecuencia de 
esta dinámica, el país se convirtió en la tercera 
economía en recibir este tipo de recursos en 
Latinoamérica, luego de México y Brasil. Pese a 
este auge, cuando se analiza el comportamiento 
por sectores, la IED se concentró en la minería 
y los hidrocarburos con una participación en 
el total de ingresos que aumentó del 18% al 
48% entre 2002 y 2016. Además, con una 
economía afincada como componente básico de 
participación en el mercado externo, es natural 
que la minería y los hidrocarburos dominen las 
ventas internacionales. El Banco de la República 
señala al respecto que estos productos pasaron 
de representar el 22,9% del total exportado en 
2002 al 44,1% en el 2016. A este reglón le siguió 
el café como producto tradicional, algunos bienes 
agropecuarios e insumos con algún tipo de 
transformación. 

En este sentido, a pesar de la visión oficial promulgada 
por los últimos gobiernos de impulsar políticas de 
diversificación subsidiarias del sector extractivo para 

Gráfico 1. Aporte de las Principales Ramas de Actividad al PIB Nacional 2002-2016 (%)

Fuente: Banco de la República. Series Estadísticas. Agrados Macroeconómicos. Cálculos Propios a Partir de las Series 
Desestacionalizadas del DANE. Precios Constantes de 2005
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Gráfico 2. Colombia. Participación de la minería y los hidrocarburos en los ingresos  de la nación 
2002-2016 (%)

Fuente. Ministerio de Hacienda. Cifras y Estadísticas. 2017
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fomentar el crecimiento sostenido, lo cierto es que 
esto no se logró en el período 2002-2016. Así, el ciclo 
del boom minero energético inició con un aumento 
en el valor agregado de 2,5% en el 2002 a 7,1% en 
el 2006. Luego este indicador bajó hasta llegar a 
valores mínimos en el 2009 cuando se ubicó en 0,8%. 
En los siguientes años aumentó nuevamente el PIB 
hasta llegar a 4,3% en 2013 y finalizó con un escaso 
incremento del 2,0% en el 2016. Con ello, el país pasó 
de ser la tercera nación con mayor dinamismo en 
América Latina en el período 2010-2015, a ocupar 
el puesto 12 en desempeño productivo durante el 
2016, lejos de República Dominicana (6,0%), Panamá 
(5,9%), Nicaragua y Bolivia, ambas con un avance del 
4,5%, según datos de la (CEPAL, 2017). 

El descuadre en las cuentas de la nación tiene un 
impacto directo en el déficit fiscal que enfrenta 
el país. Sobre este indicador, el Ministerio de 
Hacienda señaló que se incrementó de 1,8% al 
4,2% en el período 2002-2016. Esto en términos 
absolutos significa COP$30,5 billones que el país 
tiene que afrontar en su estructura de ingresos y 
gastos, lo que en definitiva es una constatación 
más de que el país se equivocó en darle prioridad 
al extractivismo rentista, caracterizado por 
fuertes fluctuaciones en los ingresos de divisas, 
que terminan en la enfermedad holandesa, 
destrucción de la industria, la agricultura, 
proyectos improductivos, caída de salario y 

déficits en cuenta corriente (Sarmiento, 2016). 

Otro tema de importancia es la revaluación del 
peso frente al dólar. La moneda colombiana 
que fue considerada como la más sólida de la 
región Latinoamericana durante la década de los 
noventa, pero se convirtió luego en la segunda 
más depreciada del mundo, únicamente superada 
por el rublo ruso. Como resultado final, entre 2005 
y el 2016 la devaluación del peso fue superior al 
50% pasando de COP$1.897 por dólar americano 
a COP$2.968. El hecho importante aquí es que, si 
bien el país sale beneficiado por mayores recursos 
por la venta de bienes primarios, se vuelve más 
costoso producir en el país e incorporar tecnología 
para mejorar la competitividad. Además, aumenta 
la presión inflacionaria, se disminuye la capacidad 
de generar empleo formal y se profundiza el efecto 
reprimarizador de la producción nacional; sin 
duda, un escenario que contribuye al pesimismo 
sobre las perspectivas del país en el corto plazo. 

En la actualidad, ante los resultados planteados 
en materia de reprimarización de la economía 
colombiana, además del fin en el ciclo 
expansionista de las materias primas, el debate 
sobre la diversificación productiva vuelve a cobrar 
especial interés teniendo en cuenta que ahora 
la actividad extractiva se ha convertido en un 
elemento de contracción de la economía que 

Fuente. DANE. Cuentas nacionales. Estadísticas de PIB nacional. 2017

Gráfico 4. Tasa de crecimiento del PIB Colombia 2002-2016. En (%)	

	
	

	

2.5

3.9

5.3

5.0

7.1

6.3

2.7

0.8

4.3

5.9

4.0
4.3

4.6

3.1

2.0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016



Red Latinoamericana sobre las Industrias Extractivas - Revista Nº 7

30

amenaza el desarrollo y la sostenibilidad del país 
en los próximos años. La pregunta es cómo revertir 
este fenómeno. El apartado que sigue presenta 
algunas propuestas. 

Recomendaciones: hacia la diversificación 
económica 

Colombia no requiere la formulación de una 
política nueva para diversificar su economía, 
en tanto las tres que se han mencionado en 
este documento tienen el potencial para suplir 
las necesidades del país en este campo: el 
Plan Vallejo como herramienta tributaria y de 
acompañamiento estatal para producir bienes 
agregados, la PNPC 1999-2006 como hoja de ruta 
hacia la competitividad involucrando la ciencia, 
la tecnología y la innovación, y la PDP 2016-2025 
como esquema integral para avanzar en la variación 
de las exportaciones. 

Tampoco es viable pensar en una receta única para 
avanzar en materia de diversificación, teniendo en 
cuenta la multiplicidad de culturas, condiciones 
sociales y configuraciones territoriales. Asímismo, 
es equivocado ligar este tema con la industria 
como única fuente para agregarle valor a las 
exportaciones. Hoy en día se ha comprobado 

que los países pueden tener avances importantes 
aprovechando las ventajas competitivas que 
existen en diferentes áreas o sectores: la 
biodiversidad, los servicios ecosistémicos, el 
comercio, el turismo o la agricultura, entre otros. 
Por último, es claro que no sólo con incentivos y 
acompañamiento se producen cambios en una 
economía reprimarizada. Es importante avanzar 
en la articulación de las entidades y la voluntad 
de los gobiernos para mejorar las condiciones de 
competitividad y generar cambios efectivos en la 
producción nacional.

En la práctica, se propone implementar el Plan 
Vallejo a escala regional ligado a instrumentos 
de planificación del desarrollo, el ordenamiento 
del territorio, la gestión ambiental y el esquema 
financiero del país. En este último caso, se cuenta 
con los aportes de una parte del Sistema General 
de Regalías (SGR), que incluye dos Fondos, 
Compensación y Desarrollo Regional, con un 
presupuesto superior a los COP$8 billones anuales 
para inversión en los territorios (DNP, 2017). Se 
trata de que estos Fondos pasen de financiar un 
cúmulo de proyectos mal estructurados, sin un 
control claro, que no generen transformaciones 
en los territorios, a iniciativas que fomentan la 
competitividad en áreas y sectores estratégicos.  

Gráfico 5. Comportamiento de la TRM Colombia 2005-2016. En COP$ por Dólar Americano

Fuente. Banco de la República. Estadísticas -TRM. 2017
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También se considera importante articular estos 
planes regionales con el escenario de posconflicto. 
En total, el gobierno nacional ha priorizado a 170 
municipios para incentivar instrumentos que 
contribuyan a cambiar las condiciones que han 
causado la violencia a lo largo del país. Una de 
ellas es la estructura económica desigual, la que 
puede ser reducida a través de los Programas de 
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Para ello, 
existen los incentivos establecidos en la Reforma 
Tributaria de 2017, la cual define el no pago de 
impuestos en el caso de las micro y pequeñas 
empresas ubicadas en los municipios priorizados 
hasta el 2021, y de allí en adelante pagarán una 
cuarta parte de la tarifa hasta el 2024 y el 50% de 
la tarifa hasta el 2027. En el caso de las grandes y 
medianas empresas se señala que pagarán un 50% 
de la tarifa general de renta desde este año hasta el 
2021 y el 75% de la tarifa hasta el 2027. 

La propuesta no busca otorgar beneficios sin 
ningún control como se ha hecho con la minería y 
los hidrocarburos. En este caso, se deben cumplir 
tres obligaciones de los operadores interesados: 
la oferta de empleo decente a los habitantes 
del territorio; la reinversión de una parte de la 
utilidad en el país y la trazabilidad de la actividad 

para asegurar su sostenibilidad social y ambiental. 
Además, existen recursos públicos para fomentar 
la movilización de la producción nacional. Las 
cifras oficiales del Ministerio de Hacienda señalan 
que en el período 2014-2018 el gobierno se 
comprometió a invertir un poco más de US$4.260 
millones para fomentar la competitividad del 
sector minero energético, mientras que para 
la ciencia, la tecnología y la innovación apenas 
estableció US$1.931 millones, y el desarrollo 
productivo y rural juntos no superan los US$ 3.500 
millones. Aquí, se plantea una reconversión del 
presupuesto, asignando mayor valor a las áreas 
que tienen potencial de generar empleo y mejorar 
la participación del país en las exportaciones con 
algún tipo de agregado tecnológico. 

En el plano instrumental, es importante considerar 
el fortalecimiento de la Comisión Nacional de 
Competitividad como órgano asesor del gobierno 
nacional y como escenario de enlace con las 
entidades territoriales y la sociedad civil en temas 
de desarrollo productivo. Esta Comisión debe ser el 
escenario de definición conceptual y de acción para 
la promoción de entornos económicos adecuados 
para mejorar las condiciones de productividad y 
los procesos de variabilidad de las exportaciones. 
Un instrumento que puede contribuir a este 
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fin es el artículo 186 de la Ley 1753 que ordena 
la reglamentar la integración del Sistema de 
Competitividad e Innovación con el Sistema de 
Ciencia, Tecnología e Innovación para consolidar 
un único Sistema. En otras palabras, la integración 
del conocimiento y la investigación con la 
generación de valor y la productividad. De manera 
complementaria, para no repetir la historia de 
fracasos que el país ha experimentado hasta ahora, 
con altas pérdidas económicas y sociales, es preciso 
dar un viraje a la manera como se ha manejado 
hasta ahora el tema de la infraestructura, lo cual 
implica un manejo institucional más responsable.

La participación de la sociedad civil es fundamental 
en el debate sobre la diversificación económica, 
especialmente en la promoción de una mirada 
alrededor de la economía desde el enfoque de 
derechos, la incursión de la ciudadanía en escenarios 
de debate sobre el tema en igualdad de condiciones 
frente a las autoridades públicas y el sector privado, 
la consolidación de sujetos activos que exigen el 
cumplimiento de las normas y las leyes vigentes en 
ciencia, tecnología y productividad como valores 
agregados de una oferta más competitiva. En 
este camino se requiere difundir información y 
fomentar el conocimiento en la sociedad sobre las 
políticas existentes que promueven el desarrollo y la 
generación de valor. Para ello, existen herramientas 
como páginas y redes sociales, campañas de 
educativas, programas se sensibilización, trabajo 
con grupos poblacionales, entre otros. El reto está 
en generar desde las organizaciones sociales y 
otros actores comunitarios una agenda de cambio 
del modelo económico en el país, más incluyente, 
equitativo y con mayores oportunidades para el 
crecimiento sostenido. 
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Introducción

En el Perú, uno de los elementos fundamentales 
considerados para las proyecciones del 
crecimiento económico es el precio de los 
minerales, principalmente del cobre en el 
mercado mundial. Así, en las discusiones 
sobre las variaciones del PBI, con frecuencia 
se escuchan los análisis en torno al precio 
del metal rojo, su impacto en las inversiones 
mineras y su consecuente implicancia en el PBI. 
Un ejemplo de esto se encuentra en el Marco 
Macroeconómico Multianual, documento de 
política económica elaborado por el Ministerio 
de Economía y Finanzas, en el que se relaciona 
a la reactivación de las inversiones mineras con 
las mejores perspectivas de crecimiento para los 
próximos tres años.

La dependencia del crecimiento económico 
peruano con respecto a un puñado de productos 
de exportación vinculados a las industrias 
extractivas es un indicador de la vulnerabilidad 
de nuestra economía a factores externos, 
como shocks negativos en la demanda de los 
productos mencionados. En adición a esto, las 
brechas de productividad son muy grandes, 
teniendo a los sectores que más mano de obra 
demanda con niveles de productividad e ingresos 
relativamente bajos. Frente a esta situación 

enfrentamos el desafío de la diversificación 
económica, teniendo como referente las 
experiencias de industrialización y desarrollo 
reciente de los países asiáticos basados en el 
desarrollo del sector manufacturero (China, 
Corea del Sur, y, Vietnam). Si bien contamos con 
un Plan Nacional de Diversificación Productiva 
desde el año 2014, su grado de implementación 
ha sido tímido por decir lo menos. 

En este contexto, el presente artículo tiene 
como objetivo principal analizar los avances 
y limitaciones en torno a la diversificación 
productiva en el Perú, llevando luego el 
análisis al nivel sub-nacional, en dos territorios 
ubicados en el corredor minero del sur: Cusco 
y Arequipa. El documento está organizado en 
cuatro partes: en la primera parte se aborda 
el panorama general de la diversificación en 
el Perú y se señalan los esfuerzos hasta ahora 
realizados desde la política nacional. En la 
segunda parte, se muestran algunas cifras que 
evidencian la dependencia de la economía y sus 
variaciones con el contexto externo, referido, 
principalmente, a la dinámica de los precios de 
los metales. Asimismo, se hace hincapié sobre la 
concentración de las exportaciones y en la matriz 
productiva nacional. La tercera parte, presenta 
algunas cifras y análisis comparativo regional de 
las regiones Cusco y Arequipa. Por último, en la 
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cuarta parte se rescatan algunas propuestas de 
diversificación productiva territorial. 

Avances de la diversificación productiva 
en el Perú

Desde que falló el intento de aplicar el 
modelo de industrialización por sustitución 
de importaciones1 en la economía peruana, 
promovido por el gobierno de Velasco Alvarado 
(1968-1975), no se presentaron iniciativas 
significativas sobre diversificación de nuestra 
matriz productiva hasta el gobierno de Ollanta 
Humala (2011-2016). Así, pensando en la 
vulnerabilidad generada por la dependencia 
de nuestra economía del sector extractivo, el 
gobierno anterior planteó como política de 
Estado la sistematización y el diseño de nuevos 
esfuerzos de política sectorial partiendo de un 
Plan Nacional de Diversificación Productiva 
(PNDP), que adelantaba como estrategias 
fundamentales el aprovechamiento de nuevos 
nichos en los mercados internacionales, la 
flexibilización laboral y regulatoria, y el cierre de 
brechas intersectoriales de productividad. 

A este Plan se suman otros dos planes que se 
articularon a la estrategia de diversificación: 
el Plan Estratégico Nacional Exportador (PENX 
2025), que procura diversificar los productos y 
mercados de los exportadores nacionales, y el 
Plan Estratégico Nacional de Turismo (PENTUR 
2025), que procura ampliar el mercado turístico 
del país. En el cuadro 1 se detallan los planes y 
estrategias pro diversificación en los últimos 20 
años. 

El Plan Nacional de Diversificación Productiva 
(PNDP) reconocía la dependencia de la 
economía peruana respecto al precio de los 
commodities y en particular de la demanda 
de cobre, principalmente de China, nuestro 

1 A través de subsidios y protecciones de sectores 
específicos, promoviendo una competitividad ficticia sin 
el desarrollo de la productividad.

segundo socio comercial. Asimismo, planteaba 
tres ejes para la modernización económica 
del país: la promoción de la diversificación, la 
eliminación de sobrecostos y la expansión de la 
productividad.

El objetivo principal del primer eje mencionado 
fue ampliar la canasta productiva y exportadora 
a través de la exploración de nuevos nichos de 
mercado, los incentivos al emprendimiento y la 
identificación de cadenas de valor y demandas 
potenciales en coordinación con el sector privado. 
Asimismo, planteaba desarrollar infraestructura 
y elaborar diagnósticos regionales sobre las 
externalidades de información y coordinación. 
Con estos criterios se pretendía eliminar las 
fallas de mercado y del Estado.

El segundo eje tenía como objetivo incrementar 
la rentabilidad de las empresas y atraer 
más inversión a través de la flexibilización 
y simplificación de estándares en múltiples 
niveles; revisar las regulaciones laborales, 
medioambientales y de salud, y seguridad en 
el trabajo; acortar el tiempo para realización 
de todo tipo de trámites; simplificar el pago 
de impuestos; y sistematizar la información 
proporcionada por el Estado. 

Finalmente, el tercer eje apunta al incremento 
de la productividad y a la reducción de la 
heterogeneidad estructural que caracteriza al 
aparato productivo. Con ese fin, el PNDP proponía 
fortalecer el programa de difusión tecnológica 
para las MIPYME, crear el programa de apoyo 
a clústers y el de desarrollo de proveedores 
para MIPYME, promover la implementación de 
parques industriales y llevar a cabo diagnósticos 
regionales para identificar sus barreras al 
crecimiento en las regiones.

Por su lado, el Plan Estratégico Nacional 
Exportador (PENX2025) consta de cuatro pilares 
estratégicos: i) internacionalización de la empresa 
y diversificación de mercados, ii) oferta exportable 
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diversificada, competitiva y sostenible, iii) 
facilitación del comercio exterior y eficiencia de 
la cadena logística internacional, y iv) generación 
de capacidades para la internacionalización y 
consolidación de una cultura exportadora. 

El primer pilar consiste en insertar y posicionar 
los bienes y servicios peruanos en los mercados 
internacionales mediante la creación de políticas 
de posicionamiento e inserción en cadenas 
de valor global.  El segundo, busca cumplir los 
estándares de calidad internacionales incidiendo 
en temas particulares como planificar las 
exportaciones, promover parques tecnológicos, 
generar asociatividad a través de clústers, 
apoyar la innovación y fomentar los estándares 
y certificaciones. El tercer pilar se orienta a 
agilizar y reducir los costos del comercio exterior 
garantizando su seguridad, trazabilidad y 
protección. Reducir los costos de transacción en 
las operaciones estimulará las inversiones locales, 
ya que en la actualidad estos costos representan 
entre 1 y el 15% del valor de transacción. Por 

último, el cuarto pilar busca promover la cultura 
de exportación.

El Plan Estratégico Nacional de Turismo 
(PENTUR 2021) contiene cuatro pilares: i) 
diversificación y consolidación de mercados, ii) 
diversificación y consolidación de la oferta, iii) 
facilitación turística, y iv) institucionalidad del 
sector. El primer pilar parte de las características 
del mercado al cual se dirigirá la oferta y su 
relación con la demanda actual, la demanda 
potencial, los nuevos mercados y los segmentos 
especializados. El segundo pilar se centra en los 
productos turísticos especializados identificando 
las brechas de necesidades en los destinos, 
diseño, desarrollo del capital humano, mejora 
de la calidad de los servicios turísticos y la 
promoción de la inversión. El tercer pilar fomenta 
el ingreso, el tránsito y salida fluida de los turistas 
que visitan el país y busca aplicar tecnologías de 
la información en la gestión turística. Y el cuarto 
pilar tendría como objetivo alinear los objetivos 
de los diferentes niveles de gobierno.

Cuadro 1. Principales Políticas y Planes Pro-Diversificación

Nombre del plan, estrategia o política Año Institución 
responsable ¿Se aplicó?

Ley de Promoción de Exportaciones No Tradicionales 1978 Gobierno de la 
República Sí

Ley que aprueba las normas de promoción del 
Sector Agrario 2001 Congreso de la 

República Sí

Agenda de Competitividad (2014-2018) 2011 MEF Parcialmente

Plan Nacional de Diversificación Productiva 2014 PRODUCE Parcialmente

Plan Estratégico Nacional Exportador
(PENX) al 2025 2015 MINCETUR En 

implementación

Plan Estratégico Nacional de Turismo
(PENTUR) al 2025 2015 MINCETUR En 

implementación

Ley que fomenta la exportación de servicios y el 
turismo  2017 Congreso de la 

República
En 

implementación
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Lamentablemente, desde el ingreso del gobierno 
de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2021) queda poco 
de esta visión pro-diversificación. A pesar de que 
se dieron pasos iniciales en la implementación 
del PNDP, tales como la instalación de Mesas 
Ejecutivas Sectoriales, la creación del Instituto 
Nacional de la Calidad, la multiplicación de los 
Centros de Innovación Productiva y Transferencia 
Tecnológica (CITE) y los parques industriales, y la 
implementación de incentivos tributarios para las 
empresas innovadoras, el nuevo gobierno decidió 
descartarlo de plano, manteniendo únicamente 
en vigencia el PENX 2025 y el PENTUR 2025.

Este retroceso significa la reticencia existente en 
los sucesivos gobiernos de aceptar la necesidad de 
emprender políticas publicas proactivas en favor 
de la diversificación productiva y la hegemonía 
de un discurso heterodoxo que insiste con las 
mismas políticas de hace 30 años que privilegia 
la explotación de recursos naturales; ello a 
pesar de que el Banco Mundial, el FMI, la Cepal, 
con algunas diferencias entre ellos, coinciden 
en recomendar políticas que añadan nuevos 
motores al crecimiento económico. El gobierno 
actual de Martín Vizcarra se viene limitando a 
dar continuidad a políticas que promueven la 
competitividad, pero sin hacer referencia explícita 
a las políticas de diversificación productiva: 
Mesas ejecutivas y los Cites donde los sectores 
priorizados son el forestal, acuícola, minero-
energético y turismo.  

La diversificación económica a nivel 
nacional: ¿qué nos dice la información 
estadística?

Como se señaló anteriormente, históricamente la 
dinámica de la economía peruana ha dependido 
y depende en buena cuenta del precio de los 
minerales y, por lo tanto, del contexto externo. Un 
documento elaborado desde el Fondo Monetario 
Internacional (FMI)2 da cuenta de ello y señala que 
2 FMI (2014) World Economic Outlook. Recovery 
strengthens, Remains Uneven.

un poco más 50% de la dinámica de las economías 
emergentes, como la peruana, está explicada por 
factores externos. Asimismo, estudios nacionales 
recientes como el de Mendoza y Collantes (2017)3, 
replicando la metodología utilizada por el FMI, 
encuentran que los factores externos llegarían a 
explicar hasta el 67% del crecimiento económico 
peruano (por las demanda de bienes y servicios de 
los países asiáticos, europeos y de Estados Unidos), 
proporción que estaría menos expuesta a partir 
del 2014, año en los que los factores domésticos 
estarían cobrando mayor importancia. En razón de 
ello, el gráfico siguiente muestra la relación positiva 
entre el índice de los precios de los metales y la 
variación del PBI peruano.

Por otro lado, el Perú adolece de una matriz de 
producción poco diversificada y productiva. En 
efecto, si bien el sector manufacturero es el que 
produce más, en términos reales y absolutos, como 
se puede observar en el gráfico 2, las actividades 
productivas de este sector están concentradas más 
de la mitad en la ciudad de Lima y, en su mayoría, 
están compuestas por actividades informales y poco 
productivas4. Por otro lado, el sector extractivo 
minero e hidrocarburífero también presenta una 
alta participación; sin embargo, contrariamente al 
sector manufacturero, genera menor empleo, pero 
de mayor productividad. Por último, se observa 
que las actividades en torno a la agricultura suman 
poca producción, por lo cual, poca participación en 
el valor agregado nacional y concentra el mayor 
porcentaje del empleo en las zonas rurales del Perú. 

La desagregación de las exportaciones muestra 
una alta concentración en los bienes mineros e 
hidrocarburíferos. Según el gráfico 3, entre los 
años 2007 y 2015, como mínimo el 62% de las 
divisas que ingresaron a la economía peruana 
provienen de la venta de estos commodities. 
3 Mendoza W. y Collantes E. (2017) La economía de PPK. 
Promesas y resultados: la distancia que los separa.
4 Según la Sociedad de Comercio Exterior del Perú 
(ComexPerú) el 96.5% de empresas existentes pertenece 
al sector Micro y pequeñas empresas (Mypes). De estos, el 
80% pertenece al sector informal.
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Esto contrasta fuertemente con canastas 
exportadoras de países desarrollados, en las 
que los bienes manufacturados constituyen el 
producto de exportación más importante. 

Si cuantificamos la participación de productos 
primarios en general (incluyendo exportaciones 
agropecuarias y otros productos similares), 
encontramos que más de 80% del total del valor 
exportado corresponde a dichos productos, lo 
que evidencia el carácter primario exportador 
de nuestra economía. 

Queda claro entonces que los bienes de 
manufactura no tienen una presencia 
significativa en nuestra canasta exportadora. En 
efecto, en el gráfico 4 podemos observar que, 
entre el 2007 y 2015, la participación más alta 
de las exportaciones manufactureras alcanzó 
el 16.4% en el 2009, y, en los años posteriores 
se mantuvo entre el 14% y el 15%. Asimismo, 
el gráfico también muestra la importancia que 
tienen las exportaciones que contienen alta 
tecnología: en los años 2010 y 2011, llegaron a 
su nivel más alto con el 6.6% del total, pero luego 
oscilaron entre 3% y 4%. La disminución en el 

Gráfico 1. Variación anual del PBI e índice de precio de los metales del FMI

Gráfico 2. Valor Agregado Bruto de sectores económicos seleccionados y su participación 

Fuente:  Fondo Monetario Internacional y Banco Central de Reserva del Perú.              

Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática
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aporte de la manufactura en las exportaciones 
coincide con la crisis financiera del 2009, luego 
muestra una ligera recuperación a partir del año 
2014, empujada en parte por los productos de 
alta tecnología.

En síntesis, a nivel nacional la economía peruana 
es altamente dependiente del sector primario 
exportador. Como evidencia de ello vimos que en 
el periodo 2003-2017 el crecimiento económico 
tiene una alta correlación con la dinámica de los 
precios de los metales, en especial el del cobre; 

Gráfico 3. Participación de los Sectores Minería - Hidrocarburos en las Exportaciones Totales (%)

Gráfico 4. Exportación de manufacturas como porcentaje del total de exportaciones
(porcentajes)

	
	
	

	

	
	
	

	

Fuente:  Banco Central de Reserva del Perú y Sistema Gráfico de Comercio Internacional - SIGCI (CEPAL) 

Fuente: SIGCI - Sistema Gráfico de Comercio Internacional. CEPAL y World Bank Data
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que los productos primarios, especialmente 
mineros e hidrocarburíferos, predominan en la 
matriz productiva y en la canasta exportadora. 
En contraste, el peso de los productos 
manufacturados en las exportaciones es 
reducido y utilizan poca o baja tecnología. 

Diversificación productiva regional: una 
comparación entre Arequipa y Cusco

Las regiones de Arequipa y Cusco, luego de Lima, 
son las regiones con mayor dinámica económica a 
nivel nacional. Ambas se encuentran en el sur del 
Perú y forman parte del llamado corredor minero, 
que conecta los principales proyectos mineros con 
el puerto de Matarani en Arequipa. La economía 
de Arequipa tiene una matriz productiva más 
diversificada y goza de un dinamismo importante 
vinculado a la minería metálica, la manufactura, 
la agro-exportación y el turismo; mientras que la 
de Cusco destaca por su oferta turística de clase 
mundial y por la explotación de hidrocarburos y 
minería, cuenta además con un sector agrario con 
alta biodiversidad, en el que prima la agricultura 
familiar que da empleo al menos a un tercio de su 
población.

Las características de estas regiones las convierten 
en dos casos interesantes para discutir y plantear 

estrategias de diversificación productiva 
diferenciadas en función a las potencialidades 
de cada territorio, una con primacía de la minería 
y otra con primacía del turismo. En ese sentido 
en lo que sigue presentamos la caracterización 
económico-productiva de ambas regiones que 
sirvan como base para el planteamiento de 
algunas propuestas de carácter general.

En relación a la evolución de sus economías, 
encontramos que durante el superciclo de precio 
de los commodities (2003-2013), y en la reciente 
recuperación de los precios (2016-actualidad) 
ambas economías regionales registraron un 
crecimiento importante; no obstante, en 
términos comparativos Cusco muestra una 
mayor volatilidad en su crecimiento que 
Arequipa, tal como se aprecia en el grafico 5. 
A modo de hipótesis, la mayor variación interanual 
del crecimiento de Cusco está asociado a su mayor 
dependencia de las actividades extractivas, de 
hidrocarburos y minería, que en el periodo tuvo 
alta volatilidad por variaciones en los precios y 
también en los volúmenes producidos.  Arequipa, 
en cambio, teniendo una actividad extractiva 
importante, cuenta con un sector manufacturero 
más desarrollado, pero en declive, y también una 
agricultura más performante, comparado con el 
Cusco (ver Gráfico 6).

Gráfico 5. Perfil del crecimiento económico (En variaciones%)

	
	
	

	

-10%

-5%

0%

5%

10%

15%

20%

25%

30%

35%

40%

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

VAB Arequipa VAB Cusco

Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática



Red Latinoamericana sobre las Industrias Extractivas - Revista Nº 7

40

En términos de aporte al empleo, en Cusco el 
sector agropecuario es el principal generador de 
mano de obra, pero con niveles de productividad 
e ingresos bajos; comparativamente el aporte 
tanto de la manufactura como de la actividad 
extractiva son reducidos. En Arequipa también la 
actividad agropecuaria genera más empleo que la 
manufactura y que la minería, pero en una magnitud 
menor que Cusco. Respecto a otras regiones del sur, 
Arequipa presenta datos de empleabilidad menos 
concentrados en un sector específico; los sectores 
clave agropecuario, extractivo y de manufactura 
explican menos del 30% del empleo en esta región, 
mientras que en Cusco representan el 50%. 

En cuanto a la productividad, hay diferencias 
marcadas tanto entre sectores como entre las dos 
regiones de análisis. Comparando la productividad 
laboral de los sectores entre Cuso y Arequipa, la 
productividad agrícola de Arequipa es cuatro 
veces mayor que la de Cusco y la manufacturera 
la duplica. En cambio, la productividad del sector 
extractivo de Cusco para el año 2016 triplica a 
la de Arequipa, probablemente por efecto del 
proyecto de hidrocarburos Camisea. 

Por otra parte, los datos resaltan la abismal diferencia 
de productividad entre el sector extractivo y el 
agropecuario y manufacturero, que, si bien han 

Gráfico 6. Participación de sectores económicos seleccionados en VAB Nominal (%)

Gráfico 7. Participación de sectores económicos seleccionados en el empleo (%)
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aumentado su nivel en los últimos años, mantiene 
una brecha grande. Una característica de ambas 
regiones es que los sectores que demandan más 
mano de obra, como el agrario y los servicios, son 
los que tienen menores niveles de productividad y 
por tanto de ingresos. Por último, no se observan 
aumentos significativos en la productividad tanto 
del sector manufacturero como agropecuario, en 
el periodo considerado. 

Finalmente, cabe resaltar el hecho de que la ciudad 
de Arequipa juega el rol de centro articulador del 
comercio y los servicios del sur del país, y en tal 
condición capitaliza la demanda creciente por 
servicios que genera la actividad minera en el 
corredor minero del sur. El surgimiento de una 
naciente industria de metal mecánica articulada 
a la industria minera viene configurando un 
clúster minero que desde el Estado debería ser 
promovido para potenciar sus encadenamientos 
productivos hacia adelante y hacia atrás.  

En resumen, del análisis comparativo de las 
dos regiones se desprende que: a) la volatilidad 
del crecimiento es mayor cuando la economía 
depende más del sector extractivo; en otras 

palabras, a mayor diversificación productiva 
menor volatilidad; b) a nivel territorial las brechas 
de productividad entre sectores extractivos y no 
extractivos es grande; c) como consecuencia 
de lo anterior, las diferencias de ingresos son 
abismales; y d) la región con una economía más 
diversificada con actividades de manufactura y 
una agricultura moderna tienen productividades 
promedio y por tanto ingresos superiores que la 
economía menos diversificada.   

Propuestas de diversificación productiva 
en Arequipa y Cusco

En general, la productividad es el determinante 
del crecimiento económico a largo plazo; sin 
embargo, que haya una mayor diversidad 
en las actividades económicas permite que 
el crecimiento sea mucho más sostenible y 
menos volátil. Las propuestas de diversificación 
productiva deberían tener como punto de partida 
la identificación de dinámicas económico-
productivas en el territorio vinculadas al 
mercado interno y a la exportación y que, según 
potencial y alcance, vienen configurando clusters 
productivos. 

Gráfico 8. Producto mensual por trabajador  
(En S/ corrientes)

Fuente: Instituto Nacional de Estadística e Informática
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Las propuestas de Diversificación Productiva deben 
tener en cuenta herramientas de política de carácter 
horizontal (que beneficia a todos los sectores), tales 
como infraestructura vial, investigación en ciencia 
y tecnología, educación tecnológica; y otras de 
carácter vertical (orientadas a sectores priorizados), 
tales como clústers regionales, infraestructura 
de riego, centros de innovación para sectores 
priorizados. La diversificación productiva debe 
considerar estrategias de integración a cadenas de 
valor nacional y global.

A modo ilustrativo, en lo que sigue listamos 
algunas propuestas de políticas, según su alcance 
nacional, macro regional y regional.   

Políticas de alcance nacional

1.	 Implementación de Centros de Innovación 
y Transferencia Tecnológica (CITE) y 
parques industriales descentralizados y 
especializados, vinculados con universidades 
e institutos técnicos. 

2.	 Posicionamiento de nuevos productos 
manufacturados en mercados 
internacionales a través de Promperú.  

3.	 Beneficios tributarios de carácter temporal 
para el sector manufacturero, similares a los 
de la agroindustria, en zonas económicas 
especiales en regiones. 

4.	 Promoción y consolidación de clusters 
industriales: mineros, textil, agroindustria, 
forestal, etc.

5.	 Plan de infraestructura vial para el sur del 
Perú que articule las necesidades de la 
actividad minera con la de otros sectores y 
la población. 

6.	 Tipo de cambio competitivo. 

Para la región de Arequipa:

a.	 Fomentar el desarrollo industrial ligado 
a la explotación y aprovechamiento de 
los recursos naturales (minería y agro), 
generando mayor valor agregado.

b.	 Promover el aumento de las exportaciones 
de productos con mayor valor agregado, 
tales como los textiles, metalmecánica, 
servicios especializados en la producción de 
software.

c.	 Impulsar la agro-exportación mediante el 
desarrollo de proyectos como el de Majes 
Sihuas II y otros.  

d.	 Mejorar la articulación e integración vial 
del territorio regional y su articulación a los 
puertos marítimos. 

e.	 Apoyar la innovación y la investigación 
en ciencia y tecnología con recursos del 
canon minero y también desde las propias 
empresas.

f.	 Promover y potenciar Centros de Innovación 
Tecnológica en sectores como el textil, 
agroindustrial, metalmecánica. 

Para la región de Cusco

a.	 Fortalecimiento de cadenas productivas 
y conglomerados para la transformación 
de productos agrícolas, ganaderos y 
forestales.

b.	 Promover el desarrollo de la actividad 
agrícola y ganadera valorizando la 
biodiversidad existente, e incorporando 
innovación tecnológica. Algunos 
ejemplos: cafés especiales, fibra de 
alpaca, papas nativas, quinua, kiwicha, 
entre otros.

c.	 Identificar y desarrollar mercados locales 
y regionales, buscando su articulación 
con mercados globales.

d.	 Promover un mayor desarrollo de la 
industria del turismo, mediante la 
mejora de la infraestructura, la calidad 
de los servicios y su articulación con las 
poblaciones rurales.

e.	 Mejorar la articulación e integración vial 
del territorio regional internamente y 
con los mercados del gran sur, así como 
los servicios de telecomunicaciones 
extendiendo su alcance al medio rural. 
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f.	 Promover el desarrollo de la actividad 
minera de pequeña y mediana escala 
asegurando estándares de calidad social y 
ambiental.

Las regiones deben dotarse de una estrategia 
de diversificación y sofisticación productiva de 
mediano y largo plazo. 

Políticas macro-región Sur

Tal como hemos descrito antes, en el Sur del 
Perú hay dos dinámicas económicas de alcance 
macro-regional, que requieren estrategias y 
políticas que trasciendan el nivel regional. Entre 
ellas podemos citar:

a.	 La promoción de la industrialización del 
gas natural en la región y el sur del país.

b.	 El fomento del desarrollo de la industria 
del turismo, mediante la mejora de la 
infraestructura, la calidad de los servicios 
y su articulación con las poblaciones 
rurales. 

c.	 Una mejor articulación e integración vial 
del territorio regional internamente y 
con los mercados del Gran Sur, así como 
los servicios de telecomunicaciones 
extendiendo su alcance al medio rural. 
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Inversión Extranjera Directa, Especialización 
Productiva y Cambio Climático 

Guillermo Rudas1

Economista y Profesor Universitario
Miembro del Comité Académico 

del Foro Nacional Ambiental
Bogotá, Colombia

Con estas notas se quiere llamar la atención sobre 
las implicaciones de la inversión extranjera directa 
como motor de la especialización en actividades 
extractivas en las economías en vías de desarrollo, 
los riesgos ambientales de esta especialización y 
algunos instrumentos que pueden contribuir a 
mitigar dichos riesgos, especialmente en relación 
con los retos del cambio climático.

Inversión extranjera directa y efectos 
ambientales2

La inversión extranjera directa en países en vías 
de desarrollo puede generar efectos ambientales 
tanto positivos como negativos, dependiendo 
de diversos factores de contexto, dentro de los 
cuales se destacan el tipo de sectores hacia el cuál 
se dirige esta inversión y la regulación ambiental 
tanto en el país de origen del inversionista como 
en el país destinatario.

1 Este artículo reseña una conferencia dictada por el autor 
el 25 de octubre de 2018 en la Red Latinoamericana sobre 
las Industrias Extractivas, abordando el tema de los retos 
en reducción de emisiones de carbono y la diversificación 
productiva.
2 Para mayores detalles de las ideas planteadas en esta 
sección, véase en Ray, R., K. Gallagher, A. López and C. 
Sanborn (Ed) China and Sustainable Development in 
Latin America:  The Social and Environmental Dimension. 
Boston University, Anthem Press, 2017 (“Introduction and 
Regional Overview”).

En efecto, el tipo de sector hacia el cual se 
orienta la inversión tiene incidencia ambiental 
dependiendo de la composición de dicho sector. 
Si el país receptor tiene ventajas comparativas 
en sectores de alto impacto ambiental, tal como 
la extracción de recursos naturales, y la inversión 
se orienta hacia estos sectores, el impacto 
ambiental se incrementará en proporción 
al crecimiento del sector receptor. Pero si la 
ventaja comparativa se deriva de una diferencia 
de estándares ambientales, de tal forma que 
sea menos estricta en el país receptor bien sea a 
nivel formal o en la capacidad de hacer cumplir 
las reglas jurídicamente establecidas, los 
problemas ambientales pueden incrementarse 
más que proporcionalmente al crecimiento del 
sector.

En términos hipotéticos, la liberalización del 
comercio internacional y el flujo de capitales de 
inversión desde países más desarrollados hacia 
países en vías de desarrollo puede tener efectos 
potencialmente positivos en el país receptor si se 
cumplen ciertas condiciones, dentro de las que se 
destacan las siguientes:

•	 Que la inversión extranjera se oriente 
hacia sectores de bajo impacto ambiental, 
como algún tipo de servicios con baja 
afectación del entorno.
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•	 Que la inversión extranjera se oriente 
hacia sectores con impacto ambiental 
negativo potencialmente elevado, pero 
que garantice la aplicación de tecnologías 
de punta más limpias que las existentes 
en el país receptor.

•	 Que la inversión extranjera genere un 
sostenido crecimiento del ingreso medio 
de la población, con una distribución 
efectiva que disminuya su concentración 
y genere mayor ingreso para la población 
en su conjunto, de tal forma que los 
ciudadanos tengan mayor capacidad para 
demandar un ambienta sano. 

En contraste, la misma liberalización del flujo de 
capitales puede tener efectos potencialmente 
negativos sobre el medio ambiente en el país 
receptor cuando se presentan determinadas 
condiciones adversas, tales como: 

•	 Que existan incentivos a que las empresas 
multinacionales se concentren en 
sectores con mayor impacto ambiental, 
tales como por ejemplo los que generan 
afectación irreversible de ecosistemas 
frágiles, altos consumos de agua o 
afectación de su calidad, o emisiones 
atmosféricas que afecten la salud de la 
población local o globales de cambio 
climático.

•	 Que las empresas multinacionales IED 
concentren su actividad privilegiando 
la extracción de recursos naturales en 
países que los tienen en abundancia, 
exacerbando impactos negativos sobre 
el medio ambiente con afectaciones 
irreversibles y de largo plazo. 

•	 Que las actividades que adelantan 
empresas multinacionales no estén 
adecuadamente reguladas, bien sea por 
vacíos en la normatividad vigente o por 
deficiencias en la capacidad institucional 
para garantizar un cumplimiento de las 
normas vigentes.

Por otra parte, los efectos negativos potenciales de 
este tipo de inversión no se limitan exclusivamente 
a aspectos ambientales, sino que existe el peligro 
de sufrir los que se ha denominado como la 
enfermedad holandesa, caracterizada por una alta 
dependencia del ingreso nacional de la exportación 
de recursos naturales, lo que genera una alta 
volatilidad de dicho ingreso al quedar expuesta a 
las variaciones de precios de estos commodities 
en el mercado internacional. En términos de la 
economía local, esto genera una elevación del 
valor de la moneda local, expresada en una baja 
tasa de cambio de la divisa, con los consecuentes 
efectos colaterales tales como:

•	 Un desincentivo de la producción de 
bienes exportables con mayor valor 
agregado, por un bajo ingreso en pesos de 
los ingresos generados por la exportación 
de estos bienes.

•	 Un incentivo a la importación de bienes 
para el consumo local, dados los bajos 
precios en pesos de los bienes adquiridos 
en el exterior. 

•	 Un consecuente desincentivo a la 
producción local de bienes de consumo 
ante los precios relativos bajos de los 
bienes de consumo importados. 

•	 Una alta dependencia fiscal del precio de 
los commodities, con los consecuentes 
efectos deficitarios antes la caída de estos 
precios en el mercado internacional.

•	 Una baja generación de empleo por el 
escaso valor agregado a nivel local y los 
pocos encadenamientos de la actividad 
extractiva, con un escaso efecto en la 
formalización del empleo, el incremento 
de la desigualdad en la distribución del 
ingreso y el consecuente crecimiento de 
la trampa de la pobreza.

Todos estos efectos terminan reflejándose en 
una menor capacidad o voluntad del Estado 
para aplicar de manera efectiva estándares 
ambientales estrictos, así como menores 
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condiciones de la población para exigir un 
ambiente sano.

En síntesis, en relación con los efectos ambientales 
de la liberalización del flujo de inversión extranjera 
directa se pueden encontrar dos escenarios 
contrapuestos. Si este tipo de inversión llega al 
país de destino con estándares ambientales más 
exigentes que operen en los países de origen y los 
traslada de manera hacia países con estándares 
más bajos, los efectos de esta inversión podrán 
ser positivos en términos de la calidad del medio 
ambiente. Pero si, por el contrario, la inversión 
extranjera abandona estándares más exigentes 
en el país de origen y aplica estándares más bajos 
en el país de destino, los efectos resultantes serán 
negativos para el país destinatario.

Especialización extractiva en América 
Latina 

Durante un período prolongado y ante los 
elevados precios de los commodities en el 
mercado internacional, especialmente del 
petróleo, del carbón y del resto de minerales, los 
efectos potencialmente negativos de la inversión 
extranjera directa sobre el medio ambiente se 
vieron especialmente potencializados. En efecto, 
durante los primeros meses de 2008 los precios 
del petróleo sobrepasaron los 130 dólares por 
barril y, después de una fuerte caída hasta cerca de 

40 dólares a finales de 2008 y principios de 2009, 
desde el segundo trimestre de 2011 hasta el tercer 
trimestre de 2014 estos precios se mantuvieron 
de manera relativamente estable entre 100 y 120 
dólares por barril. 

De manera similar, los precios del carbón tuvieron 
un fuerte repunte en el tercer trimestre del 2008, 
llegando a un pico de hasta 180 dólares por 
tonelada en dicho momento, para oscilar entre 
60 y 120 dólares el segundo trimestre de 2009 
y el primer trimestre de 2015; y, luego de una 
breve caída por debajo de los 60 dólares, desde el 
tercer trimestre de 2016 hasta la fecha este precio 
ha oscilado entre 80 y más de 100 dólares por 
tonelada (gráfico 1). 

De manera similar, el índice de precios del conjunto 
de minerales metálicos, donde se encuentra el oro, 
el cobre y el níquel, tuvieron un fuerte repunte 
entre mediados de 2006 y principios de 2008; 
y, después de una caída importante en el primer 
trimestre de 2009, desde mediados de dicho año 
hasta principios de 2014 mantienen un precio 
significativamente elevado (gráfico 2).

Este comportamiento de precios tuvo un efecto 
bastante significativo en el conjunto de los países de 
América Latina y el Caribe. En efecto, previamente 
a la bonanza de precios de estos commodities, la 
exportación de combustibles (petróleo y carbón) y 
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del resto de minerales representaba alrededor del 
3,5 por ciento del producto interno bruto (PIB) de 
la región. En contraste, entre el 2004 y 2013 esta 
participación se elevó significativamente hasta 
niveles que oscilaron alrededor del 7 por ciento, 
para mantenerse desde 2014 hasta 2017 entre 
el 4 y el 5 por ciento del PIB3. Sin embargo, este 
comportamiento regional se expresó de diversas 
maneras, dependiendo del respectivo país, como 
lo muestran algunos casos específicos.

Gráfico 1 - Precios internacionales 
de petróleo y carbón

 

Fuente: Index Mundi - Commodity Prices

3 Banco Mundial (2018) Indicadores del Desarrollo Mundial.

Gráfico 2 - Precios internacionales 
de minerales metálicos

Fuente: Index Mundi - Commodity Prices

El caso más significativo de la especialización se 
observa en Bolivia. En efecto, antes del año 2004 
las exportaciones de combustibles y minerales 
tenían una participación en el PIB de alrededor del 
10 por ciento. Con el incremento de precios y por 
un efecto combinado de mayor valor y crecimiento 
en el volumen exportado, esta participación 
empezó a elevarse significativamente a partir de 
dicho año, para alcanzar niveles entre el 20 y el 35 
por ciento desde 2005 hasta 2015. En contraste, el 
sector agropecuario, que tenía una participación 
del orden del 15 por ciento antes de la bonanza de 
precios, cayó a niveles entre el 12 y el 10 por ciento 
a partir del año 2005.

Una situación muy similar se presentó durante el mismo 
período en Chile. Previamente a la bonanza de precios, 
el sector extractivo y principalmente el de minerales 
metálicos de exportación tenía una participación en 
el PIB entre el 10 y el 15 por ciento. Una vez que los 
precios de estos commodities empiezan a elevarse a 
partir del 2005 y hasta 2014, dicha participación se 
coloca en niveles de poco menos del 20 por ciento, 
hasta niveles que alcanzan más del 30 por ciento, como 
sucedió en el año 2006. Y el sector agropecuario, que 
representaba más del 8 por ciento del PIB en los años 
noventa del siglo pasado, cayó en los últimos años a 
menos del 4 por ciento.
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En tercer lugar, en términos de especialización en 
el sector extractivo en América Latina se encuentra 
Ecuador. En efecto, las exportaciones de petróleo 
representaban menos del 10 por ciento del PIB, 
antes de la bonanza de precios, y se incrementan 
a un rango entre el 15 y el 20 por ciento del PIB 
durante la época de altos precios. En contraste, el 
sector agropecuario pasó de representar alrededor 
del 20 por ciento del PIB en los años noventa del 
siglo pasado, a menos del 10 por ciento durante 
el período de altos precios del petróleo en el 
mercado internacional. 

Por último, aunque en menor magnitud, una 
mención especial merece el caso de Colombia. 
Mientras que las exportaciones principalmente de 
petróleo, y con un mínimo aporte del carbón y del 
resto de minerales, representaban menos del 5 
por ciento del PIB antes de la bonanza de precios, 
entre los años 2011 y 2014 esta participación 
más que se duplicó. Esta situación tiene especial 
importancia, toda vez que Ecopetrol, la principal 
empresa petrolera del país, es de propiedad del 
Estado en alrededor del 90 por ciento. De esta 
forma, por ejemplo, en el año 2012 el presupuesto 
general de la nación no sólo recibió cerca de 11 
billones de pesos por concepto de impuestos y 
otras participaciones nacionales por la extracción 
de hidrocarburos, sino que obtuvo cerca de otros 
11 billones por concepto de las utilidades de 
Ecopetrol. 

En términos relativos, y sin contar las regalías para 
los entes territoriales que representaron en ese 
año poco menos de 9 billones de pesos, los aportes 
del sector de hidrocarburos representaron el 16,9 
por ciento del total del gasto de 129,2 billones de 
pesos asumido por el presupuesto general de la 
Nación en dicho año4, lo cual equivale al 72,4 por 
ciento del total de gastos de inversión cubiertos 
por el presupuesto nacional. Pero en 2017, ante la 
caída de los precios del petróleo, la transferencia 
de las utilidades de Ecopetrol al Estado desaparece 
y los impuestos se reducen en cerca del 90 por 

4 Sin contabilizar el costo del servicio de la deuda.

ciento en relación con los captados en 2012. 
En consecuencia, se genera una profunda crisis 
tributaria, por el alto peso de estos recursos en el 
presupuesto general de la Nación5. Es decir, claros 
efectos de la mencionada enfermedad holandesa.

Combustibles fósiles en América Latina y 
cambio climático

El peso de las exportaciones de petróleo, y en 
menor medida de carbón, en la economía de 
América Latina, y muy especialmente de Bolivia, 
Ecuador y Colombia, constituye de por sí un factor 
de preocupación en relación con los objetivos 
planteados por la Conferencia de París sobre 
el Clima (COP21), celebrada en diciembre de 
2015 y en donde 195 países firmaron el primer 
acuerdo vinculante mundial sobre el clima. En 
efecto, economías que dependen en alto grado 
de las exportaciones de combustibles fósiles, no 
solo tienen una responsabilidad enorme en el 
campo climático, sino que a futuro seguramente 
verán seriamente afectados sus mercados por las 
decisiones que tomen los compradores sobre este 
tipo de combustibles. Esto se puede ilustrar con los 
datos presentados en la gráfica 3. 

Los países de la Unión Europea han mejorado en 
alguna medida su matriz energética en términos 
del cambio climático, pero de manera claramente 
insuficiente: en 25 años, sólo han logrado 
reducir poco más de 10 puntos porcentuales 
su dependencia de los combustibles fósiles. 
Estados Unidos mantiene esta participación de 
combustibles altamente contaminantes bastante 
por encima del 80 por ciento proveniente de 
recursos fósiles, mostrando una ligera reducción 
en los últimos años. 

En contraste, los países de América Latina y el 
Caribe, en su conjunto además de no mostrar 
avances en disminuir su dependencia energética 
de este tipo de combustibles, más bien presentan 

5  Estas cifras son tomadas de informes de la DIAN y del 
Ministerio de Hacienda y Crédito Público.
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una leve tendencia a incrementarla. Esta situación 
es especialmente notable en México y Argentina, 
con alrededor del 90 por ciento de su energía 
proveniente de recursos fósiles; Ecuador y Bolivia, 
con alrededor del 85 por ciento proveniente de 
estas fuentes; y Colombia junto con Chile, con 
un rango entre 70 y 80 por ciento de su energía 
proveniente de este tipo de recursos. 

Por último, es de resaltar el caso de Brasil. Allí, del 
total de la energía consumida, entre un 40 y un 
50 por ciento proviene de fuentes renovables, en 
especial los combustibles a base de etanol. 

Para enfrentar el alto peso de los combustibles 
fósil en las canastas energéticas y afrontar los 
retos impuestos por el cambio climático, en los 
últimos años ha venido cobrando alta relevancia 
una intervención de los estados en el mercado de 
combustibles orientada a incrementar los precios 
relativos de esas fuentes de energía en contraste 
con fuentes alternativas menos contaminantes. 
Uno de estos instrumentos es la asignación de 
un impuesto al carbono, el cual, desde el punto 
de vista conceptual, debe cumplir los siguientes 
requisitos6: 

6 Ver al respecto Nordhaus (2014) The Economics of Cli-
mate Change, University of Chicago, 2014 (https://www.
youtube.com/watch?v=1ViK6BfLqTI)

•	 Debe ser establecido a cada bien, pero 
de manera proporcional a la cantidad de 
carbono asociada al mismo.

•	 Se puede propender porque este 
impuesto sea homogéneo entre todas las 
industrias y entre todos los países.

•	 Su objetivo no es recaudar dinero sino 
reducir las emisiones, de tal manera 
que, a menores emisiones, menores 
recaudos. De todas formas, los recaudos 
pueden tener dos finalidades: destinarlos 
a generar bienes públicos (p. e. mejoras 
en el ambiente); o disminuir impuestos 
con efectos perversos (p. e. impuestos 
regresivos como el IVA o cargas que 
dificultan la generación de empleo).

En esta dirección han venido avanzando diversos 
países, en distintos momentos y con diversas 
intensidades, tal como se observa en la siguiente 
tabla. En efecto, hay países que, como Suecia, desde 
principios de los años noventa del siglo pasado están 
aplicando este instrumento; actualmente, tienen las 
tasas más altas del mundo, equivalentes a 168 dólares 
por tonelada emitida de carbono.  En contraste, 
Japón inició este cobro solo a partir de 2012 y a una 
tarifa bastante simbólica: dos dólares por tonelada. 

Gráfico 3 - Consumo de energía procedente de recursos fósiles (%)

Fuente: Banco Mundial (2018) Indicadores del Desarrollo Mundial
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Cuadro 1 - Impuesto al Carbono en el mundo

País (Año) USD / ton CO2e

Suecia 1991 168.00
Noruega (1991) 69.00
Suiza (2008) 68.00
Dinamarca (1992) 31.00
Reino Unido (2013) 29.93
Columbia Británica (Canadá) 
(2008) 28.00
Irlanda (2010) 28.00
Francia (2014) 24.00
Australia (2012) 21.54
Islandia (2010) 10.00
Argentina (2019) 10.00
Portugal (2015) 8.00
Colombia (2017) 5.08
Chile (2017) 5.00
México (2014) 2.32
Japón (2012) 2.00

Fuentes: Cepal – UE (2017). Efectos potenciales de un 
impuesto al carbono sobre el producto interno bruto en 
los países de América Latina. World Bank (2018) State and 
Trends of Carbon Pricing.

En relación con América Latina, México fue el primer 
país en recurrir a este instrumento de intervención a 
partir del año 2014, pero con una tarifa bastante baja 
aplicada a los combustibles líquidos, el carbón y el 
gas:  USD 2,32 por tonelada de carbono equivalente 
(CO2e). Le siguió Chile que, desde 2017, cobra por las 
emisiones detectada, y no por el combustible usado 
como es usual en otros países, a una tarifa de USD 
5,0 por tonelada de CO2e. Por su parte, Colombia 
estableció a partir de 2017 un impuesto al carbono 
aplicado a los combustibles líquidos y excluyendo 
al carbón propiamente dicho y al gas, a una tarifa 
inicial de USD 5,08 por tonelada de CO2e y un leve 
incremento anual hasta que, en 70 años, alcance 
un valor a precios actuales de USD 10 por tonelada. 
Finalmente, Argentina estableció una tarifa de 10 
dólares por tonelada de CO2e, la cual empezará a regir 
a partir del 2019.

Aunque este instrumento envía una señal 
correcta, de todas formas se requieren acciones 
complementarias mucho más ambiciosas tales 
como las decisiones de política de transporte 
público que privilegien las energías alternas a los 
combustibles fósiles, mayores incentivos a energía 
renovables y el cierre de brechas tecnológicas. Todo 
esto orientado a lograr las metas establecidas en el 
Acuerdo de París, las cuales incluso ya parecen ser 
insuficientes7.

Conclusiones

De las reflexiones arriba expuestas se concluye 
que, de manera consistentemente con una 
política orientada a garantizar un ambiente sano 
y cumplir con los acuerdos internacionales en 
relación con el cambio climático, en términos 
generales el Estado debe incentivar a los sectores 
productivos para contrarrestar los riesgos de la 
especialización en actividades extractivas de los 
países en vías de desarrollo. 

En particular, es recomendable que el Estado 
intervenga el mercado de los combustibles fósiles, 
enviando señales de precio que encarecen el uso 
de energías más contaminantes en contraste 
con las energías renovables. Y que, además, 
propendan por mejorar la competitividad de las 
energías más limpias.

La fijación de un impuesto al carbono y, en 
particular, a los combustibles fósiles incentiva la 
diversificación productiva y el uso de tecnologías 
alternativas. Además, los recursos generados 
por este tipo de impuesto sirven para apalancar 
estrategias de inversión pública en la lucha 
contra la pobreza, colocando estos objetivos en 
línea con las políticas de cambio climático. En 
síntesis, la diversificación resultante mejora las 
condiciones de sostenibilidad de la economía, 
del ambiente y de la población más vulnerable.

7 IPCC. Special Report: Global Warming of 1.5 ºC (https://
www.ipcc.ch/sr15/chapter/summary-for-policy-makers/)

https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/summary-for-policy-makers/
https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/summary-for-policy-makers/
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