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Uno de los efectos mas visibles del auge de las industrias
extractivas durante el boom de precios de los commodities
en el mercado internacional fue la re-primarizacion de
la economia en varios paises de América Latina y su alta
dependencia de las rentas generadas por la explotacion de
los recursos del subsuelo como base para la financiacion
de la inversién publica. Aunque las industrias extractivas
(minerales e hidrocarburos) no contribuyen de manera
significativa al PIB de la mayoria de los paises de la regién,
exceptuando paises como Chile y Peru, su peso en la canasta
exportadora, en la absorcidn de inversion extranjera directay
en la generacidn de rentas fiscales no es despreciable, como
lo sefala Claudia Viale en el articulo que incluye esta edicion
de la revista Punto de Vista.

Dicha dependencia ha tenido por lo menos dos efectos
relevantes: de un lado, se ha reducido la dinémica de otras
actividades generadoras de valor agregado y de empleo,
como la industria y la agricultura, sectores que en los
ultimos diez afios perdieron peso en la estructura de los
respectivos PIB nacionales, asi como en el disefio de politicas
macroeconémicas. De otro, la volatilidad de los precios de
las materias primas en el mercado internacional ha dejado
como impronta una gran fragilidad de las economias de
estos paises, pues han perdido autonomia, al depender
de tales precios, y se han visto sometidas al vaivén de las
coyunturas del mercado mundial. Antes que productivas,
estas economias se han convertido en rentistas, sobre
todo porqgue las inversiones realizadas en la explotacion 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 paises vieron reducir sus ingresos fiscales por cuenta
de la baja en la actividad extractiva. Los indicadores
econdmicos asi lo sefialan, al igual que la reduccion de
la inversion publica, especialmente social. Varios paises
se vieron abocados a una de dos alternativas, o a la
combinacién 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 inversion en el sector y compensar la baja
de precios con mayor produccién. En algunos paises 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 diversificacion productiva
gana una importancia enorme, pues se la puede pensar
como un dispositivo para enfrentar los efectos negativos
de la re-primarizacion de la economia y, sobre todo, de la
alta dependencia de nuestras economias con respecto
a la volatilidad de los precios internacionales de las
materias primas. Dicha apuesta es el telén de fondo de los
articulos incluidos en este nimero 7 de la revista Punto
de Vista, de la Red Latinoamericana sobre las Industrias
Extractivas (RLIE). La edicidn incluye tres articulos sobre la
diversificacion productiva en Bolivia, Colombia y Peru, los
cuales examinan, desde su respectiva dptica, la situacién
actual en esa materia, las politicas que hasta el presente han
sido disefiadas en esa direccion y los resultados obtenidos
hasta la fecha.

Un cuarto articulo ofrece una visién panordmica de la
diversificacion en cuatro paises del area andina (los tres
mencionadosyEcuador)y planteaunainteresante propuesta
sobre el tipo de diversificacion que mas convendria
a estos paises, desde una perspectiva de gobernanza
democrédtica y de inclusién de parametros sociales y
ambientales. Al final de esta entrega, el lector encontrara
un interesante articulo del Profesor Guillermo Rudas, en el
que —utilizando las palabras del autor- hace un examen de
“las implicaciones de la inversidn extranjera directa como
motor de la especializaciéon en actividades extractivas en
las economias en vias de desarrollo, los riesgos ambientales
de esta especializacidn y algunos instrumentos que pueden
contribuir a mitigar dichos riesgos, especialmente en
relacién con los retos del cambio climatico”. El articulo
pone a la discusién un tema poco estudiado y que debera
ser materia del debate en el inmediato futuro, desde una
perspectiva que ubica en el centro de la reflexion la relacién
entre el modelo econémico y el cambio climatico.

Con este nimero la Red Latinoamericana sobre las
Industrias Extractivas (RLIE) pretende aportar insumos para
un debate de gran actualidad en los paises de la region,
gue esperamos trascienda a la agenda publica y politica en
cada uno de ellos. Nuestro agradecimiento para el Natural
Resource Governance Institute (NRGI) por su apoyo para
garantizar la publicacién de este nimero de la revista.

FUNDACION FORO NACIONAL POR COLOMBIA
Coordinadora de la Red Latinoamericana
sobre las Industrias Extractivas



La diversificacion economica que queremos en los
Paises Andinos

Introduccion

Desde el inicio de la década de los 2000 los paises
de la regién latinoamericana, y en particular
los paises andinos, experimentaron un boom
de precios y demanda de sus hidrocarburos y
minerales. Este boom contribuyd a altas tasas
de crecimiento econdmico, crecimiento de los
ingresos por exportaciones y de los ingresos
fiscales. Sin embargo, y como veremos en mayor
detalle y con informacion estadistica a lo largo del
texto, el boom también profundizé situaciones de
dependencia de la produccién y exportacion de
estas materias primas.

Comenzamos con un diagndstico del nivel de la
dependencia o diversificaciéon de los paises andinos,
para luego abordar el principal objetivo de este
articulo, que es analizar hacia qué diversificacion
gueremos avanzar desde la situacion en la que
actualmente nos encontramos. Queremos ser
menos dependientes de los hidrocarburos y de la
mineria, pero écdOmo queremos que sea nuestra
nueva economia diversificada? Una economia
puede ser mas 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 diversificacion deseable para nuestros paises?

é¢De donde partimos?

Para comenzar el analisis, miraremos qué ha
sucedido desde el 2000 en los paises andinos, tanto
en términos de los indicadores macroeconémicos
como de las politicas y estrategias de diversificacion
aprobadas e implementadas.

Las estadisticas economicas

Medir el nivel de diversificacion econdmica de un
pais no es una tarea sencilla y no hay un consenso
sobre qué indicador o grupo de indicadores son
los mds adecuados. Distintos estudios utilizan
distintas mediciones y la eleccidon de estas tiene
que ver tanto con qué informacidn estadistica
esta disponible como con qué motivacion tiene el
pais para diversificar su economia. Por ejemplo,
un pais altamente poblado en Africa 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 serdan mas relevantes
para el andlisis. Por otro lado, un pais del medio
oriente, que tiene una PEA interna limitada y tiene
reservas enormes fiscales y de petrdleo, puede
estar interesado en diversificarse para crear otras



fuentes de ingresos y activos nacionales en el largo
plazo, por si la demanda de petréleo decrece.

En este articulo definimos la diversificacion
econdmica como la perspectiva mas amplia
de diversificaciéon que incluye la diversificacion
productiva (relacionada con la composiciéon de la
produccién), la diversificaciéon de exportaciones
(relacionada a qué tan diversa es la canasta
exportadora), la diversificacion de los ingresos
fiscales, y la diversificacion de las fuentes de empleo.

En primer lugar, analizaremos la diversificacion
productiva medida a través del porcentaje de
participacion de la mineria y los hidrocarburos en
la produccién total (Producto Interno Bruto - PIB
Total). En el grafico 1 vemos que en ninguno de los
paises andinos el PIB de estos sectores sumados
llega a un porcentaje de mds de 16% del total, por
lo que podriamos interpretar que en general -y
mas aun en los casos de Bolivia y Colombia que no
pasan del 8%- la produccidn de los paises andinos
es relativamente diversificada.

Sin embargo, contrastaremos esta interpretacion
conlosotrosindicadoresacontinuacién. También
notamos que, en todos los casos excepto en el
Peru, desde el 2013 esta participacién disminuye.
Sin embargo, esta disminucién no es resultado
de la implementacién de politicas y estrategias
de diversificacion productiva, sino que respondié
a la caida de los precios y demanda de estas
materias primas.

Enlo concerniente a la diversificacién de los ingresos
fiscales, en el grafico 2 podemos ver durante el super
ciclo de los commodities una mayor participacion
de los ingresos del sector extractivo. En Bolivia y
Ecuador, llegé a superar el 40%, en el Peru, casi el
30% en el 2007, y en Colombia hasta el 20% en el
2014. Esto si indica que hay una mayor dependencia
fiscal del sector extractivo. En todos los casos
vemos ademas fluctuaciones significativas durante
esos anos. En el caso de Colombia en particular,
la evolucién de la participacién fue mas estable y
aumentd mas rapidamente recién desde el 2010, es
decir tarde en el ciclo de altos precios comparado

Grafico 1. Participacion del sector extractivo en el PIB total
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1 Sobre este tema ver: Gelb, Alan (2010). “Economic
Diversification in Resource Rich Countries.”. Center for
Global Development



Grafico 2. Participacion del sector extractivo en los ingresos fiscales totales
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a los otros tres paises. Y en todos los casos,
a partir del 2014 disminuye la participacion,
aunque en el Peru, Bolivia y Ecuador, la caida se
desacelera en los ultimos afos, y en Perd hay una
recuperacion debido al alza de los precios de los
metales en medio de una caida en el crecimiento
y los ingresos exportadores del pais.

Las estadisticas relacionadas con el empleo por
sector en los paises andinos no estan disponibles
para todos los afos, por lo que el andlisis no puede
ser tan detallado como en los otros temas. Sin
embargo, los datos que si estan disponibles nos
muestran que los paises no son dependientes
del sector extractivo, pues este genera muy
poco empleo directo. Aunque se ve un aumento
durante el periodo, en ningun pais superd el 2.5%
y este nivel solo lo registré Bolivia. Los demas
paises estdn alrededor del 1%. Queda pendiente
una discusién mas 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 metodoldgico y politico
en nuestros paises.

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

qgue nos permiten ver la composicion de la
canasta exportadora en mas detalle, viendo la
participacién de los productos primaros y de las
manufacturas en eltotal. Comovemos en el grafico
3, los productos primarios son un porcentaje
muy alto del total en los 4 paises. Aunque en
Colombia el porcentaje es menor, a partir del 2007,
este aumentd de manera significativa pasando el
80%. La disminucion a partir del 2014 no ha sido tan
pronunciada en ninguno de los cuatro paises. Pero,
si miramos todo el periodo, si podemos decir que,
en la regidn andina, la dependencia de las materias
primas en general, se ha profundizado en el periodo.

Por otro lado, la participacion de los productos
manufacturados decrecié en general en los cuatro
paises durante el periodo. En el caso de Bolivia
fue mas pronunciado, pero incluso en Colombia,
que tiene la participacion mas alta de los cuatro, a
partir del 2007 se vio una disminucidn significativa
de 40% a menos de 20%, con una recuperacion
menor a partir del 2014. Es importante
mencionar que esta disminucidn en el porcentaje
de participacién no quiere decir que el volumen
bruto o el valor de manufacturas exportadas
haya caido. De hecho, en los cuatro paises, este
volumen y valor aumentd en el periodo, pero la



Grafico 3. Participacidon de los productos primarios en el total de las exportaciones
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velocidad con la que aumenté el volumen y sobre
todo el valor (por el efecto precio) de la produccidn
minera y de hidrocarburos fue mucho mas rapido.
Por ejemplo, en el Peru, la participacién de las
manufacturas en las exportaciones bajé del 20%
a casi el 10% en el periodo, pero el valor de las
exportaciones de manufacturas aumenté de USD 2
mil millones a mas de 11 mil millones en esos afios.
Lo que sucede es que el valor de las exportaciones
de minerales crecié de USD 2.7 mil millones a mas
de 27.4 mil millones?.

2 Las estadisticas se obtuvieron del Banco Central de
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En sintesis, después de ver las estadisticas
sobre los distintos aspectos de la diversificacion
econdmica, podemos concluir que en los paises
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 super
ciclo en ambos casos, aunque el peso de los
ingresos fiscales ha caido de manera significativa

Reserva del Peru, cuadros estadisticos anuales. www.bcrp.
gob.pe

Grafico 4. Participacion de los productos manufacturados en el total de las exportaciones
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en los ultimos afios como consecuencia directa,
mecanica dirlamos, de la caida de los precios
internacionales del petréleo y los minerales. En
efecto, a menores ganancias de las empresas,
menores impuestos pagados a los gobiernos y
caida de los ingresos fiscales. Sin embargo -y es
importante incidir en esto- esta no es una mejora
resultante de una mayor diversificacion sino solo
una consecuencia de una menos recaudacion por
factores externos, lo cual esta a su vez poniendo
presion en las finanzas publicas.

Las politicas de diversificacion y su
implementacion®

Elinterés porladiversificacionylaimplementacién
de estrategias y politicas para promoverla no es
un tema nuevo. La implementacién de politicas
de industrializacion en toda la region desde los
anos 50* se enmarca dentro de esta apuesta
por dejar de depender de las materias primas y
promover otros sectores econdmicos, en ese caso
con un foco particular en la industria. En el cuadro
1 presentamos una lista de los planes, politicas
o estrategias especificas de diversificacion o
aquellas que generan las condiciones para que se
pueda avanzar en la misma, en los paises andinos.

Enlineas muygenerales, sicomparamos las politicas
encontramos que tanto en Boliviacomo en Ecuador
se aprobaron en pleno super ciclo estrategias
ambiciosas de cambio de matriz productiva que
coincidieron en la importancia de usar los recursos
provenientes de los hidrocarburos para financiar
la inversion en diversificacion. En ambos casos el
discurso de cambio de modelo de desarrollo y
rompimiento con las politicas anteriores fue muy

3 La informacidn resumida en esta seccidn se basa en la
investigacion y analisis realizado por las organizaciones
que participan en el proyecto apoyado por la Fundacion
Ford y coordinado por NRGI y resefiada en reportes
nacionales aun en proceso de publicacion.

4 Un resumen de las politicas de industrializacién por
sustitucion de importaciones en la regién 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 paises fueron distintos.
Mientras en Bolivia se aposté por las actividades
de empresas estatales en diferentes sectores® de
la economia, priorizando la industrializacién de
recursos naturales para dejar de depender de la
produccién de materias primas y generar valor
agregado®, en Ecuador se priorizd la inversidn de
recursos publicos 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
Perd —y en la estrategia mas reciente de Ecuador—
se ve muy presente el tema de la mejora de la
competitividad, generacién de encadenamientos
productivos, y las exportaciones y libre comercio
para abrir mercados para los bienes producidos.
La diferencia aqui fue que en el Peru se dio mucho
énfasis en la parte del didlogo y preparacién del
proceso de diversificacidon a través de las mesas
técnicas con el sector privado y la academia,
ademas de la importancia que se le dio a la
flexibilizaciéon y simplificaciéon de tramites y
estandares. Esto ultimo se vio también en
Ecuador con politicas de recortes y exoneraciones
tributarias como enfoque de mejorar |Ia
competitividad.

5 Se llevé a cabo un proceso de nacionalizacion de
empresas, incluyendo la estatal petrolera YPFB, empresas
de electricidad, telecomunicaciones, minas y también
se crearon empresas publicas en otros sectores como el
sector agropecuario, manufacturas y otros, impulsando
asi la diversificacién con el liderazgo del estado.

6 Esta industrializacidn de recursos naturales incluye tanto
la industrializacién del gas natural para la petroquimica
o la produccién de baterias con base en el litio. Aunque
esta industrializacién no hace que la economia se
diversifique alejdndose del sector extractivo, esto se
considera igualmente un avance hacia una diversificacion,
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 diversificaciéon dentro del mismo sector o “espacio
de producto” (ver Hausmann), pero seria una mayor
diversificacion en términos de la sofisticacidn del producto
que se exportaria.



Cuadro 1: Resumen de politicas o estrategias de diversificacion desde el 2000 en los paises andinos

Peru

Plan, politica o estrategia de diversificacion
Ley que aprueba las normas de promocién del Sector Agrario
Agenda de Competitividad (2014-2018)
Plan Nacional de Diversificaciéon Productiva
Plan Estratégico Nacional Exportador (PENX) al 2025
Plan Estratégico Nacional de Turismo (PENTUR) al 2025
Ley que fomenta la exportacién de servicios y el turismo

Ecuador

Plan, politica o estrategia de diversificacion
Plan Nacional de Desarrollo para el Buen Vivir (2009-2013 y 2013-2017)
Estrategia Territorial Nacional y Agendas Zonales (2009-2013 y 2013-2017)

Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de Gobiernos Auténomos
Descentralizados

Comité Interinstitucional para el Cambio de la Matriz Productiva

Secretaria Técnica del Comité Interinstitucional para el Cambio de la
Matriz Productiva

Estrategia Nacional para el Cambio de la Matriz Productiva
Colombia
Plan, politica o estrategia de diversificacion
El Plan Vallejo

La Politica Nacional para la Productividad y Competitividad- PNPC-
Politica de Desarrollo Productivo (PDP)
Bolivia
Plan, politica o estrategia de diversificacion

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

Recuperacién y creacidon de Empresas Publicas Nacionales, incluido en la
nueva Constitucién Politica del Estado (el articulo 311)

Ley No. 232 de abril de 2012, (Fondo para la Revolucién Industrial
Productiva FINPRO)

Ley de la Empresa Publica (2013)

Ley de Promocidn de Inversiones

Aiio de aprobacion o vigencia
2001
2011
2014
2015
2015
2017

Aiio de aprobacion o vigencia
2008
2008

2011
2013
2015

2015

Ao de aprobacidon o vigencia

Fase 1: 1968-1970
Fase 2: 1971-1989
Fase 3:1990-2017

1999-2006
2016-2025

Ao de aprobacion o vigencia

2006 - actualidad

2009

2014

Fuente: Reportes nacionales de Fundacion Jubileo (Bolivia), Fundacion Foro Nacional por Colombia (Colombia), Grupo Faro (Ecuador)

y Grupo Propuesta Ciudadana (Peru). En prensa.



Porotrolado, unaspecto adicional que comparten
los cuatro paises ha sido la emergencia de
problemas en la implementacion. En efecto, la
implementacién parece ser el reto mas grande
hacia la diversificacion. Por ejemplo, en Bolivia, la
mayor parte de la inversién publica en el periodo
no se concentrd en inversion productiva y, de lo
que se dedico a ella, sobre todo se enfocd en los
sectores hidrocarburos y mineria y lo que fue a
otros sectores, como el agropecuario o turismo,
fue menos del 10% en ambos’. Mientras que,
en el caso de las empresas estatales, aunque la
recuperacion o creacién de nuevas empresas si
se llevd a cabo, la forma en que se realizé fue
problematica pues la mayoria de ellas registro
pérdidas, lo cual sugiere dificultades en Ia
gestion. Por otro lado, como mencionamos en el
caso del Peru, el plan de diversificacién se dejo 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 super ciclo, se desaceleraran y detuvieran
muchos de los planes que se habian delineado.

Otra caracteristica que también comparten los
cuatro paises es que la diversificacidon se piensa
y se define desde una mirada nacional. En otras
palabras, da la impresién de que uno de los
denominadores comunes de los cuatro paises
es que se piensa diversificacion productiva al
margen del territorio. Pero la vida, los actores,
los conflictos, la institucionalidad, etc., estan en
el territorio.

Aunque en el caso colombiano y en el caso
ecuatoriano se aprobaron politicas sobre el tema
del territorio y la coordinacién entre niveles de
gobierno para la diversificacion productiva, en
la practica estas no fueron bien implementadas.
Por ejemplo, en el caso ecuatoriano, al intentar
implementar la Estrategia Territorial Nacional y
Agendas Zonales surgié una fuerte tension pues
en la practica la coordinacién consistio en buscar

7 Reporte Nacional Fundacion Jubileo.

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

¢ Qué diversificacion queremos?

Al transitar el camino del diagndstico a la
formulacién de politicas, nos chocamos con varias
preguntas especificas sobre cdmo quisiéramos
que sea el nuevo disefio o qué ajustes quisiéramos
que se hagan al disefio actual de los planes,
estrategias o politicas de diversificacion. De un
lado, hay decisiones generales de la formulacién
de politica, por ejemplo, si se elegiran politicas
que apoyen a sectores especificos que se
consideran estratégicos (politicas verticales) o si
se implementaran politicas macroecondémicas
generalesque aseguren las condiciones necesarias
para dar estabilidad y seguridad a para invertir
para todos los sectores (politicas horizontales),
0 una combinacion de ambas. Por otro lado,
qué instrumentos se utilizardn para promover
la diversificacion. Por ejemplo, para las politicas
verticales, los instrumentos podrian ser subsidios,
inversiones en infraestructura, exoneraciones
tributarias o descuentos de aranceles, zonas
francas, etc.

Estas preguntas son importantes, pero la pregunta
que inicia esta seccidon es una pregunta mas de
fondo. Esta se refiere a la naturaleza misma de la
diversificacion y tiene que ver con los objetivos
de politica que la guian y que los procesos de
diversificacion pueden ayudar a lograr, pues
no estamos buscando una diversificacidon solo
por diversificar. Hay que tener estos objetivos
claros en la formulacién de politicas para guiar
tanto los instrumentos que utilizamos como
los sectores que priorizamos. A continuacion,
presentamos algunas de las caracteristicas de
la diversificacion que queremos para los paises
andinos, aunque esta no es de ninguna forma una
lista cerrada. Nos limitamos a presentar algunos



temas que consideramos cruciales y que han
estado presentes en discusiones con actores de
la sociedad civil.

¢ Diseflada desde los territorios

El crecimiento y desarrollo econdmico es
inherentemente sub-nacional. En efecto, es ahi
donde se llevan a cabo las actividades econdmicas.
Para tener una mejor diversificacién, una primera
caracteristica que hay que considerar es que esta
no solo incluya a los actores de los territorios en
la discusion, sino que ellos sean los que guien el
disefio mismo de la estrategia para sus territorios,
que sea parte de una estrategia integrada para el
pais. Es importante en esta discusién hablar sobre
cudl es el rol de los gobiernos sub-nacionales en la
promocion diversificacion productiva y como van
a participar de la misma. Desde estos se pueden
implementar politicas e iniciativas de promocién
de la diversificacién, por ejemplo, a través de
inversién publica productiva, pero también pueden
ser agentes importantes para presionar al gobierno
central a implementar politicas nacionales
favorables a la diversificacion, asi como participar
en el disefo de la estrategia nacional.

e Sostenible ambientalmente

En el actual contexto de cambio climdtico vy
preocupacién por los impactos ambientales de
actividades econdmicas que pueden agravar la
situacién, es indispensable que una estrategia
de diversificacion incluya la pregunta sobre
la sostenibilidad ambiental de las actividades
econdmicas que van a ser fomentadas. Un proceso
de diversificacion productiva puede ser exitoso en
términos de una reduccion en la dependenciay en
un mayor desarrollo de actividades econémicas
generadoras de empleo e ingresos para el pais,
pero estas actividades pueden tener fuertes
impactos sobre el medio ambiente local y global.
Por ejemplo, una politica de diversificacion que
prioriza una industria que usa fuentes de energia
sucias, como carbodny petréleo que generan gases

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

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

e Sostenible socialmente

Relacionado también al tema de sostenibilidad,
el aspecto de sostenibilidad social. Que Ia
diversificacion sea socialmente inclusiva con el
objetivo de reducir la pobreza y la desigualdad
también deberia ser una consideracion clave del
disefio de la diversificacion en nuestros paises.
Las nuevas actividades econdmicas podrian
—al igual que las extractivas— profundizar las
desigualdades existentes en los territorios, tanto
entre los ingresos de la poblacién como entre
grupos de poblacién definidos por etnicidad,
género, residencia, etc. Por ejemplo, existen
algunas actividades que —por una segregacion
por género del mercado laboral- generan mas o
menos oportunidades para mujeresy hombres. Los
sectores comercio y servicios en general emplean
a un mayor porcentaje de la poblacién femenina,
mientras que actividades como la construccion,
industria pesada suelen generar mas empleo para
los hombres. Las estrategias de diversificacion
deben entonces considerar el impacto social de las
actividades a ser promovidas y venir acompafiadas
de politicas de acceso a la educacién y capacitacion
destinadas explicitamente para generar igualdad
de oportunidades a todos grupos de la poblacion
en los territorios.

e Democratica

Al igual que con la sostenibilidad, un mayor
nivel de diversificacion puede resultar en un



mayor numero de sectores econdmicas que
impliquen igualmente concentracion de poder
en manos de pocos. No seria deseable entonces
una diversificacién que reduzca la dependencia
de la mineria, pero promueva mas la pesqueria
industrial que estd en manos de unos pocos
grupos que controlan la pesca de anchoveta
para producir harina de pescado. Tampoco seria
deseable promover mas actividad agricola 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 diversificacion con otros actores, en
otras escalas, con otro patréon de acumulacion.
En resumen, la consideracion a incluir en el
disefio es tener en cuenta no solo las actividades
econdmicas sino el patréon de acumulacion
econdmica y concentracién de la propiedad y del
poder que implican estas actividades.

e Que tome en cuenta la innovacion
tecnoladgica

Una Jdltima consideracion que queremos
mencionar tiene que ver con las oportunidades
y los retos que genera el contexto de rapida
innovacién tecnoldgica. Algunas tecnologias,
como el desarrollo de la robdtica que reduce
empleos en ciertos procesos de produccion,
podrian reducir algunas oportunidades para las
economias emergentes. Pero otras podrian abrir
oportunidades alternativas para la diversificacion.
Esto requiere identificar los sectores de alta
tecnologia en los que el pais podria involucrarse y,
por supuesto, una inversidn previa en educacién
especializada que es parte de las politicas incluidas
en la estrategia de diversificacion.

Algunas reflexiones, a modo de cierre

La pregunta que queda pendiente en este
punto es, ¢y ahora cémo hacemos para lograr
esa diversificacion que queremos? Y aunque
en este articulo no podemos dar una respuesta
en concreto sobre la formulaciéon de politicas

adaptadaalarealidad de cada paisy que considere
los objetivos conversados, si hay algunos
factores que contribuyen a que un proceso de
diversificacion sea mds o menos exitosa®. Estos
son, por ejemplo, la institucionalidad nacional
y sub-nacional para la implementacion de las
estrategias de diversificacidn. En este sentido, es
importante también velar por el fortalecimiento
de las instituciones encargadas de implementar
los procesos de diversificacidn para que estas no
se debiliten en contextos de bonanza extractiva
en los que esta deja de ser una prioridad. Junto
con lainstitucionalidad estd el tema de la voluntad
politica, la politica econdmica para apoyar al
clima empresarial en general y los recursos para
financiar el proceso, todas condiciones necesarias
para lograr una efectiva diversificacidn productiva.

Al final, esos temas de fondo y los objetivos
de politica que queremos lograr a través de
la diversificaciéon son las consideraciones mas
importantes de la formulacién de politica.

8 Fuente: Ahmadov, A (2012) Political Determinants
of Economic Diversification in Natural Resource-Rich
Developing Countries. Leiden University



Diversificacion Economica a partir del Sector
Hidrocarburos en Bolivia

Bolivia, desde su fundacién como Republica, e
incluso en el periodo colonial, se ha caracterizado
por la explotacion y exportacion de materias
primas durante los primeros 150 afos de vida
republicana, enfocados fundamentalmente a
los minerales y, posteriormente, desde 1930,
también con participacion de hidrocarburos,
principalmente petréleo. A partir de 1999, las
exportaciones de materias primas bolivianas
tuvieron mayor énfasis en gas natural, debido a
los contratos de exportacidon de este energético
a largo plazo que suscribié el pais, primero con
Brasil y, posteriormente, con Argentina.

Probablemente la mayor relevancia del sector
hidrocarburos para la economia nacional se
focaliza en su aporte fiscal, pues en el periodo
2000 - 2017 contribuyé 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 econdmico que, ademas, estd
basado en la explotacién 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 econdmica y el agotamiento
de la credibilidad de la promesa de las politicas

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

Entre 2003 y 2005 se produjo una severa crisis
politica y social que repercutié en consecutivos
cambios de gobierno a raiz de presiones
sociales. Las diversas protestas, tenian como
principales demandas la nacionalizacién de
los hidrocarburos, la autonomia (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 aun, evaluar- un plan o programa desde
el punto de vista productivo o de la diversificacion.
Por el contrario, lo que el pais vivié en ese periodo
fue un desgaste y una pérdida de credibilidad del
marco y las politicas anteriormente planteadas.

En enero de 2006, como resultado de las
elecciones presidenciales de 2005, Evo Morales
asumio el gobierno con el partido Movimiento
al Socialismo (MAS). Se constituyé un gobierno



con un discurso fuertemente critico a las
politicas llevadas anteriormente por gobiernos
denominados neoliberales, planteando un
mayor rol del Estado como planificador y actor
protagdnico del desarrollo.

En el afo 2006, el nuevo Gobierno presentd el
Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2011 “Bolivia
Digna, Soberana, Productiva y Democratica 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 implementacidn de cuatro estrategias nacionales:

» Estrategia econdmica: 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 produccién y servicios sociales.

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

= Estrategia del poder social: Bolivia
Democratica, comprende a los sectores que
promoveran el poder social territorializado.

El capitulo Bolivia Productiva plantea Ila
transformacién, el cambio integrado y |Ia
diversificacion de la matriz productiva, logrando
el desarrollo de los complejos productivos
integrales, y generando excedentes, ingreso y
empleo con la finalidad de cambiar el patrén
primario exportador excluyente.

Posteriormente, y con el mismo espiritu, la nueva
Constitucién Politica del Estado, aprobada en
febrero de 2009, en el Titulo IV, “Organizacion
Econdmica del Estado”, articulo 306, define que el
Estado tiene como maximo valor al ser humano y
asegurarad el desarrollo mediante la redistribucion
equitativa de los excedentes econdmicos en

politicas sociales, de salud, educacidn, cultura, y en
la reinversién en desarrollo econémico productivo.

Transcurridos once anos del planteamiento
inicial, se puede analizar o evaluar el logro de esta
politica, para lo cual a continuacién se presentan
datos sobre ingresos por la explotacion de
hidrocarburos, y de la inversion publica.

La diversificacion econdmica a nivel
nacional: analisis de la informacion
estadistica

El sector de la extraccidon de hidrocarburos en
Bolivia es importante en la economia debido a
su contribucién al Producto Interno Bruto (PIB);
este sector aporté al PIB en promedio 5,3%
entre 2000 y 2017. En el gréfico 1 se observa el
comportamiento de la participacion del sector
hidrocarburos (extraccién de petréleo y gas
natural) en el PIB. En el periodo de analisis tiene
tres caracteristicas: i) entre 2000 y 2003, el
sector hidrocarburos participé en con una tasa
igual o menor al 4%; ii) el buen comportamiento
de los precios internacionales del petrdleo,
sumado al incremento de la produccion de gas,
principalmente, hizo que en los siguientes afios
y hasta el 2014 la participacidon anual en el PIB
fuera superior al 5%; en 2013 se registro la mayor
tasa de participacion con 7,9%; iii) a finales del
periodo analizado se retornd a tasas similares a
las del principio de la década 2000,;inclusive en
2016 se registré la menor tasa de participacion
del sector en el PIB (3,1%).

El crecimiento econémico boliviano esta asociado
al desarrollo de la actividad extractiva de gas
natural. En el periodo 2000- 2017 el PIB total, a
precios basicos, registré un avance promedio de
4,1%, en tanto que el PIB del sector hidrocarburos?!
(extraccién de petrdleo y gas natural) en el mismo
periodo registrd un incremento promedio de 5,8%.
En consecuencia, el crecimiento del PIB excluyendo

1 No se incluye el PIB delas actividades de refinacion y
transporte de hidrocarburos.



Grafico 1 - Bolivia: Participacion de la Extraccion de Petréleo Crudo y Gas Natural
en el PIB a precios corrientes (%)
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la actividad de la extraccién de petréleo crudo y gas
natural fue relativamente menor, bajando a 4%.

Sin embargo, en los ultimos tres afos la tasa de
crecimiento del PIB de petréleo y gas natural fue
negativa. Este decrecimiento de -1,4% en 2015,
-4,4%en 2016y-2,4%en2017,notuvounimpacto
mayor en el crecimiento general del PIB, el cual
se mantuvo en tasas superiores al 4%, lo que
preliminarmente haria suponer que existe una
mayor produccion de productos agroindustriales.

Tras el comienzo del boom de los precios
internacionales del petréleo, el sector tuvo un
repunte respecto de la contribucién al PIB, el cual
fue alentado por un mayor requerimiento de gas
por parte de Brasil desde el afio 2004 con la firma
de una Adenda que incrementaba los volumenes
demandados por el vecino pais en relacion con
los pactados en el Contrato de compra-venta que
ambos paises suscribieron en 1996.

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

una contribucion negativa al crecimiento del
PIB en la gestion 2009, similar situacion sucedié
en los tres ultimos afios del periodo de anlisis,
cuando la incidencia en el crecimiento del PIB
fue -0,1%, -0,3% y -0,2%, respectivamente. Ese
comportamiento fue reflejo también de una
disminucién de la produccién de gas natural en
el afio 2009, la mas baja de los ultimos 10 afos
y alcanzé a 34,04 millones de metros cubicos
por dia (MMmc/d). En las tres ultimas gestiones,
la produccién de gas natural tendié a la baja,
habiendo registrado en promedio un decremento
el afio 2016 de 3,4 MMmc/d, equivalente a -5,7%,
respecto al observado en 2015, como también el
afio 2017, de 1,5 MMmc/d, equivalente a -2,6%,
respecto al observado en 2016.

Como resultado del superciclo de precios de
exportacion de gas natural, el aporte de las
industrias extractivas a los ingresos fiscales
también se incrementé en el periodo 2005 — 2015
permitiendo al Estado captar mayores recursos.
Asimismo, en los ultimos 10 afios han tenido
lugar modificaciones del sistema fiscal que, en
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el caso del sector hidrocarburos, con la creacién
del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH) en
el afo 2005, permitid al Estado captar una renta
mucho mayor a la que recibia antes de la creacién
de este impuesto. En general mas de un tercio
de los ingresos fiscales es producto de la renta
estatal generada por el sector de hidrocarburos.
El afio 2008 fue el de mayor contribucion a los
ingresos del Estado.

Entérminos de valorelafio 2014 fue el de mayor
generacion de renta de todo el periodo, por un
valorde 4.707 millones de ddlares. En definitiva,
existe una dependencia directa de los ingresos
fiscales con respecto al comportamiento del
sector hidrocarburos, particularmente de la
explotacién y posterior comercializacién del
gas natural.

Entre los afios 2016 y 2017 se redujo
considerablemente la participacién de la renta
por hidrocarburos en los ingresos del Gobierno,
llegando al 17%. Estas cifras, asi como la reduccién
del total de ingresos corrientes del Gobierno
General, demuestran esta dependencia con
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respecto a los ingresos generados por el sector
hidrocarburos.

En cuanto a la generacion de empleo, en 2012
Bolivia contd con una poblacién ocupada de 4,6
millones (de 10,1 millones de habitantes), de los
cuales 82.890 personas de mas de 10 afios estaban
ocupadas en las actividades de explotacion de
minas y canteras, que incluye la extraccion de
hidrocarburos. En promedio, ambos sectores
extractivos (mineria e hidrocarburos) aportan
menos del 2% de la poblacién ocupada, a excepcién
del periodo 2011 — 2013, cuando su aporte superd
dicho valor (grafico 3). Por otra parte, hay mayor
participacion de la poblacién ocupada en mineria
e hidrocarburos en el area rural en comparacion
con el drea urbana, pues estas actividades son
realizadas generalmente lejos de centros urbanos,
en especial la mineria que, tomando en cuenta
el subsector cooperativo, ocupa mayor cantidad
de mano de obra. Asimismo, de acuerdo a la
informacidn estadistica disponible, hay mayor
ocupacion de hombres que de mujeres: la brecha
de poblacién ocupada es desfavorable a éstas en
dos puntos porcentuales en promedio.

Grafico 2 - Bolivia: Participacion de la renta del sector Hidrocarburos en los ingresos del Gobierno
General (%)
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Grafico 3 - Bolivia: Participacion de la Poblacion Ocupada en Explotacion de Minas
y Extraccion de Hidrocarburos en el total (%)
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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 demds partidas,
que de alguna manera son productos que
tienden a tener un mayor valor agregado y son
agropecuarios, textiles, maderas joyeria y otros.

Las exportaciones totales bolivianas alcanzaron
en 2017 a 8.194 millones de délares, de los cuales
1.569 millones de dodlares correspondieron a
productos no tradicionales, lo que significé un
crecimiento de 144% con respecto al afio 2000. La
cifra representé un 19% de participacion del total
exportado. El sector tradicional tuvo el mejor
desempefio en las exportaciones en el periodo
2000-2017, principalmente el de hidrocarburos,
el cual exporté un acumulado de 49.081 millones
de ddlares y un incremento de este sector de
998%. La estructura de la participacidon de las
exportaciones no tradicionales y tradicionales
ha cambiado desde el afo 2000, cuando las
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tradicionales representaban el 48%, hasta que en
2017 su participacion fue de 81% (grafico 4).

La Diversificacion en el Departamento de
Chuquisaca

Durante el periodo 2007-2011 el Producto Interno
Bruto? de Chuquisaca crecié en un promedio de 4%
y el sector hidrocarburos no era muy representativo,
como se aprecia en el grafico 5. Sin embargo, desde
el afno 2012 cobra mayor relevancia, debido a la
participacion departamental en la produccion del
Campo Margarita, que incide significativamente en
el crecimiento del PIB departamental de Chuquisaca
en los afos 2012 — 2014 y que permite situar al
sector de petrdleo y gas natural como el de mayor
crecimiento promedio en los ultimos 10 afios.

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

2 Posiblemente el Valor Agregado Bruto hubierasido unindicador
mucho mas relevante de la diversificacion de la produccion;
sin embargo, en el caso boliviano las entidades encargadas
de las estadisticas nacionales no calculan ese indicador a nivel
departamental, por lo que se utiliza el Producto Interno Bruto
(P1B) departamental como la medida mas aproximada.
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Grafico 4 - Bolivia: Participacion de las exportaciones tradicionales y no tradicionales en el total
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en el PIB fueron las de agricultura, silvicultura,
caza y pesca, con una participacién promedio
de 20% en ese periodo, seguida de industrias
manufactureras, con un 17%, y transporte,
con un
12%; el sector de petrdleo crudo y gas natural
representd en promedio solo el 6% del PIB

almacenamiento y comunicaciones,

departamental en esos afios.
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Sinembargo, en el periodo 2012—-2017 se observa
un cambio significativo, toda vez que el sector de
petréleo y gas natural casi triplica su importancia
en el PIB departamental, convirtiéndose desde
el afo 2014 en el principal sector econémico,
seguido muy de cerca por el de industrias
manufactureras, cuya dindmica se explica por la
actividad de productos minerales no metalicos, en

Grafico 5 - Chuquisaca: Producto Interno Bruto a precios basicos en bolivianos constantes de 1990

2.500

2.000

1.500

1.000

500

2006

2007 2008 2009

B Agricultura, Silvicultura, Cazay Pesca
M Minerales Metaélicos y no Metélicos
W Electricidad, Gas y Agua

Comercio

B Establecimientos Finan. Seg. Bien. Inmueb. y Serv. a las Emp.

B Restaurantes y Hoteles

Fuente:

En millones de bolivianos constantes de 1990

gEEERE

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

B petréleo Crudo y Gas Natural
Industrias Manufactureras

H Construccion

™ Transporte, Almacenamiento y Comunicaciones
Servicios Comunales, Sociales, Personales y Domésticos

M Servicios de la Administracién Publica
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Grafico 6 - Chuquisaca: Participacion por Actividad en el Producto Interno Bruto
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la que se encuentra fundamentalmente una sola
empresa dedicada a la produccion de cemento
denominada Fabrica Nacional de Cemento S.A.
(FANCESA).

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

el grafico 7, Chuquisaca resulta ser una region
mas diversificada que Tarija, dependiente del
sector de petrdleo y gas natural, o Potosi, que
depende del sector minero; pero aun distante
de departamentos como Santa Cruz, que tiene
desarrolladas otras actividades econdmicas,
ademas de las extractivas.

Grafico 7- Bolivia: Participacion por Actividad en el Producto Interno Bruto por Departamento - 2017
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La importancia del sector de petréleo y gas
natural en las economias de Tarija y Chuquisaca
se ha mantenido durante los Ultimos cuatro afios;
sin embargo, es importante considerar también
gue éstos no son los departamentos de mayor
dinamismo econdmico en el pais, pues se observa
que los departamentos que mayor contribucidn
tienen al PIB nacional son Santa Cruz, La Paz y
Cochabamba.

Como se menciond a nivel nacional las
exportaciones han venido disminuyendo desde
el afio 2015, debido fundamentalmente a la
disminucién de los ingresos obtenidos por
exportaciéon de gas natural boliviano a Brasil
y Argentina, como efecto de la caida de los
precios internacionales del petréleo. Este
comportamiento ha continuado en 2016 vy
2017, debido a una disminuciéon no solamente
de precios, sino también de volumenes por una
menor demanda del Brasil.

En el caso del departamento de Chuquisaca
(grafico 8) el principal producto de exportacion

es el gas natural, que alcanzo su punto mas alto
en 2008 y 2011, cuyos ingresos por exportacion
de gas natural fueron descendiendo hasta llegar
a su punto mas 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 afio 2012 el Unico en que representaron
apenas el 33% del total debido a la exportacion
extraordinaria de oro; posteriormente, en el
periodo 2013 — 2017, el sector hidrocarburos
continué siendo el de mayor importancia,
representando en promedio el 72% del total, con
una ligera disminucién 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 Constitucion Politica del Estado, los
departamentos productores de hidrocarburos
reciben una regalia del 11% por su produccién
departamental fiscalizada de hidrocarburos. Este
porcentaje no es nuevo en la legislacion boliviana,

Grafico 8 Chuquisaca: Composicion de las exportaciones
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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 regalia, denominada Regalia
Departamental del 11%, aplicable sobre la
produccién departamental fiscalizada. Asimismo,
dicha norma creé el Impuesto Especial a los
Hidrocarburos (IDH), tributo que se calcula
de forma idéntica a una regalia y grava con
el 32% la produccidon nacional fiscalizada de
hidrocarburos. Las recaudaciones por este
impuesto se distribuyen entre el nivel central,
los gobiernos departamentales y municipales, las
universidades publicas y el Fondo de Desarrollo
de Pueblos Indigenas Originarios y Comunidades
Campesinas (FONDIOC). El grafico 9 muestra la
participaciéon de los ingresos por concepto de
Regalia Departamental e IDH en el presupuesto
del Gobierno Departamental de Chuquisaca.

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

participacion de Chuquisaca en la produccién del
Campo Margarita, del cual uno de los reservorios
en actual explotaciéon 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 (Regalia 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
economia que produzcan empleo y valor agregado.
Simultdneamente, resulta necesario un debate local
sobre el uso y distribucién de estos recursos, asi
como la necesidad de crear otros ingresos fiscales
a nivel local en favor del Gobierno Departamental.

Propuesta de politicas

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

Grafico 9 Chuquisaca: Presupuesto Gobierno Departamental por fuente de ingreso expresado en
bolivianos corrientes
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la que participaron lideres departamentales
(dirigentes politicos, empresarios, periodistas,
expertos en el sector hidrocarburos, expertos
en planificacion, docentes universitarios, comité
civico departamental). Alli fueron debatidas las
limitantes para una diversificacion econémica en
Chuquisaca, asi como los aspectos en los cuales la
renta extractiva podria servir como instrumento
para promover este tipo de politicas.

La mencionada reunion también sirvid para
identificar necesidades de politica publica,
tanto a nivel nacional como departamental,
para promover la diversificacion de la economia
departamental desde instancias subnacionales
y considerando las limitaciones normativas del
marco legal vigente en el pais. De esta manera y
a partir de los aportes recibidos, se estructuraron
los siguientes planteamientos de politica publica:

Las propuestas fueron desarrolladas analizando
los factores y las condiciones para impulsar el
aparato productivo y la diversificacién econdmica,
que no solamente dependen de politicas vy
planes departamentales, sino que requieren
de otros elementos, como las condiciones
macroecondmicas que afectan a la competitividad
de la produccidn nacional, los mercados, el marco
normativo para la inversion privada, y otros. Es
por esto, que los planteamientos presentados
incluyen en principio politicas y planes nacionales
que generen las condiciones necesarias para que
la implementacién de politicas departamentales
pueda ser viable y exitosa.

Conclusiones

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

anos el 52% proviene ene promedio de la regalia
hidrocarburifera departamental e Impuesto
Directo a los Hidrocarburos, revelando la poca
diversificacion de la economia local y una débil
capacidad recaudatoria de este nivel sub-nacional.

Las propuestas de politica publica sefialadas
estan orientadas a promover un rol mas activo
del sector privado en el desarrollo econémico
departamental y nacional a partir de un cambio
en la planificacion nacional, asi como en la
construccién de una propuesta departamental
de politicas publicas nacionales que generen
las condiciones que incentiven el desarrollo
productivo de Chuquisaca; finalmente, la creacién
de un Consejo Departamental de Decisién sobre
el uso de la renta petrolera, como instancia de
calificacién, monitoreo y evaluacion de proyectos
productivos financiados con la renta petrolera.



Este articulo examina la situacion de Colombia
en materia de diversificacion econdmica durante
el periodo 2002-2016, etapa que ha marcado el
auge y caida de la apuesta extractiva (minerales
e hidrocarburos). Por diversificacion se entiende
la accién intencionada del Estado con aporte del
sector privado y la sociedad, dirigida a intervenir
la estructura del componente insumo/producto,
con el propdsito de variar o multiplicar su aporte a
los principales indicadores econdmicos, reducir su
vulnerabilidad externa, mejorar su rendimiento y
maximizar sus posibilidades de generar crecimiento
sostenido.

El analisis propuesto se divide en tres partes:
la primera dedicada a la discusidon sobre las
principales politicas formuladas para diversificar
la economia en Colombia; conjuntamente, se
realizard un balance sobre sus resultados e
impactos derivados en la estructura productiva
y la canasta exportadora nacional en el periodo
sefialado; finalmente, el articulo plantea una serie
de propuestas para avanzar en este campo. El texto
se apoya en estadisticas oficiales del gobierno
nacional, ademas de documentos de politicas y

1 Este articulo se basa en el estudio La diversificacion
econdémica a nivel nacional y en territorios extractivos en
Colombia: politicas durante el super ciclo, situacion 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 ultima década han planteado
lineamientos sobre movilizacién de los sectores
productivos y las exportaciones que se han
traducido en tres politicas de diversificacién
implementadas en los ultimos afos: El Plan
Vallejo?, la Politica Nacional para la Productividad
y Competitividad (PNPC) 1999-2006 v la Politica 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
Industrializacién por Sustitucion del Importaciones
(ISI). Debido asu extension en el tiempoy elimpacto
generado en la incorporacién de tecnologia vy
mejoras en la productividad empresarial, es
considerado como la iniciativa de politica de
diversificacion mas importante en el pais. En su
primer momento, (1959-1970), su despliegue se

2 Esta iniciativa inicié a finales de la década de los
cincuenta y se ha mantenido hasta la actualidad como un
instrumento principal de politica productiva en el pais.
Por esto se toma para el analisis de diversificaciéon en el
periodo 2002-2016.



fundamenté en compromisos entre el gobierno
y los sectores productivos (industria, agricultura
y servicios) mediante contratos de importacion
y exportacién en los que quedaba estipulado el
compromiso de los beneficios a la venta total o
parcial de la produccion 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), agregd
beneficios tributarios y fiscales adicionales como
la exencion del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y
demas impuestos relacionados con la importacién
de materias primas o bienes de capital dirigidos a la
transformacién manufacturera. Adicionalmente, el
Decreto 635 de 1985 establecid la priorizacidn de los
incentivos creadosalas personas naturalesojuridicas
de menor tamafio, ubicadas en los municipios y
departamentos con mayor pobreza para promover
su incorporacion al programa de importaciéon de
materias primas o bienes intermedios.

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

especializacion primaria. Asi, los gobiernos hasta
la fecha han reducido poco a poco el enfoque
de incentivos para la produccién de bienes y
servicios de valor agregado, y con ello la mayoria
de competencias se trasladaron a zonas francas
y zonas especiales econdmicas ligadas a la
produccién de minerales e hidrocarburos. Ademas,
fueron reducidos los montos y la aplicacion de
descuentos para la tecnificacién de la economia
y reorientados los planes de diversificacion. Todo
esto termind por resquebrajar las bases sobre
las que se fundamentod el proceso de agregacion
de valor, haciendo que fuera inoperable para la
mayoria de sectores productivos y que perdiera
poco a poco su influencia en la economia nacional.
El cambio sefialado obedecié a dos factores, uno
de caracter externo y otro de nivel interno. En el
primer caso, los lineamientos y enfoques tedricos
que llegaron de organismos como el Banco Mundial
(BM), la Comisiéon Econdmica para América Latina
(CEPAL) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) establecieron como directriz para la region
latinoamericana la generacién de incentivos
dirigidos a la produccién de materias primas con el
propésito de aumentar la renta publica. En el plano
interno, el pais apenas se recuperaba de la crisis
financiera a finales de los ochenta. Para responder
a este escenario, se elaboré en 1999 la Politica
Nacional para la Productividad y Competitividad



(PNPC) 1999-2006, con el propdsito de generar
un plan estratégico exportador a diez afios a
través de programas especificos para incentivar la
especializacion de los recursos naturales, canalizar
las oportunidades en otros sectores a través de
encadenamientos productivos y responder retos
del ingreso de Colombia al area de libre comercio
de América (ALCA), aumentando la competitividad
de los bienes y servicios exportados.

En su estructura operativa, esta politica definié
tres instrumentos generales: la creaciéon de la
Red Colombia Compite para articular los recursos
y esfuerzos institucionales dirigidos a mejorar la
competitividad del pais (PresidenciadelaRepublica,
2002); la formalizaciéon de cadenas productivas,
con el objetivo de incrementar el desarrollo de
las empresas en los mercados externos e internos
(Ministerio de Comercio, Industriay Turismo, 2017),
y la creaciéon de los Comités Asesores Regionales
de Comercio Exterior (CARCE) con el propdsito de
incentivar la participacién y el trabajo conjunto de
los diferentes actores regionales en la identificacion
de nuevas ventajas comparativas, oportunidades
de negocio o vocaciones exportadoras existentes
en las entidades territoriales.

Conjuntamente el CONPES 3280 de 2004 promovié
el acompanamiento a inversionistas interesados
en las empresas publicas y privadas del pais y la
ampliacién de canales para favorecer la integracion
del sector productivo a las condiciones impuestas
por el mercado. Luego, en el 2006, se promulgd
el CONPES 3439, que definié metas indicativas y el
compromiso de promover y consolidar un aparato
productivo competitivo, y fijé los principios para
vincular efectivamente tanto al sector publico
como privado en el desarrollo de la infraestructura
fisica, la competitividad y el sector cientifico y
tecnoldgico. Finalmente, el CONPES 3527 de 2008
propuso la formulacién de quince planes de accién
en temas prioritarios para mejorar la economia
nacional articulada al extractivismo: el sector
agropecuario; la formalizacién empresarial y
laboral; ciencia, tecnologia e innovacién; educacion

y competencias laborales; infraestructura de
minas, energia, logistica y transporte; simplificacion
tributaria y sostenibilidad ambiental.

Sin embargo, en plena implementaciéon del
modelo extractivista, su dinamica de explotacién y
produccién comenzé a hacer crisis a partir de 2015.
Con ello, el Estado perdid la capacidad de garantizar
la gobernanza efectiva de la economia y, por esa
misma via, perdieron interés los procesos de valor
agregado implementados en las ultimas décadas.
Ante esta realidad y contrario a los lineamientos
establecidos en los afos anteriores, organismos
como la CEPAL, el BID y la Organizaciéon para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
sefialaron que los paises de América Latina debian
diversificar su produccidn para ser mas competitivos
en el mercado internacional. El llamado de estas
entidades se dirigid a aprovechar las inversiones
extranjeras para descarbonizar y despretrolizar
las economias, favoreciendo la expansion del
producto interno bruto y reduciendo el impacto del
crecimiento sobre el medio ambiente.

Para responder a las nuevas directrices
internacionales, se elaboré el CONPES 3866 o
Politica de Desarrollo Productivo (PDP) 2016—2025.
Esta politica propone cuatro lineas de accion: i)
vincular la ciencia, la tecnologia y la innovacién al
proceso de diversificacion mediante programas
destinados a mejorar las capacidades de innovar,
absorber y transferir conocimiento y tecnologia
a las unidades productoras; ii) aumentar la
eficiencia y efectividad en la provisién de capital
humano financiero como factores de produccién;
y, iv) la promocién de encadenamientos que no
dependan del sector extractivo en ferias y eventos
internacionales. A esto hay que afadir la aplicacién
de mecanismos para priorizar apuestas productivas,
facilitando la transformacion y diversificacion del
aparato productivo colombiano hacia bienes mas
sofisticados; por ultimo, se propone la articulacion
del entorno institucional para orientar Ia
coordinacién entre actores, recursos y estrategias,
ligados al desarrollo colombiano en el largo plazo.



La PDP obliga ademas al gobierno nacional, bajo la
coordinacion de la Alta Consejeria 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 Tecnologia de
la Informacién y las Comunicaciones y el SENA, a
brindarasistenciatécnicaalas ComisionesRegionales
de Competitividad (CRC) en la formulacién,
implementacion y seguimiento de agendas
integradas departamentales de competitividad,
Ciencia, Tecnologia e innovacion (CCTI). Finalmente,
su contenido, aun en proceso de implementacion,
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, tecnologia e innovacidon con compromisos
explicitos de los actores institucionales, productivos
y sociales para su implementacion.

Los efectos de las politicas de
diversificacion

Hasta la década de los noventa, debido en parte a
estrategias como el Plan Vallejo, Colombia teniauna
producciénrelativamentediversificadaconsectores
generadores como la agricultura y la industria
de pequena escala y sectores complementarios
como los servicios, el transporte y la explotacion

de productos mineros y de hidrocarburos. Su
punto critico 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
vision rentista de los recursos naturales como
instrumento de movilizacién, agregacién de
valor e inversidon para el desarrollo y el bajo
impulso que ha recibido la implementacion
de la PNPC, el efecto natural ha sido el cambio
en la composicién del Producto Interno Bruto
(PIB) nacional. Asi, las estadisticas del Banco
de la Republica muestran dos tendencias: por
un lado, entre 2002 y 2015 se encuentra un
aumento de la mineria y los hidrocarburos en la
produccidn nacional, mientras que la industria,
la agricultura y la ganaderia fueron los grandes
perdedores. Para el 2016 y parte del 2017,
con la desaceleracién de las materias primas,
la situacion de bonanza minero-energética
cambid y con ella, la economia quedd anclada
en el comercio, los servicios y las actividades
financieras, con bajo nivel de agregacion
tecnoldgica, tal como se observa en el gréfico 1.

Otro tema de importancia es el ingreso fiscal
del Estado. Aqui los datos del Departamento



Grafico 1. Aporte de las Principales Ramas de Actividad al PIB Nacional 2002-2016 (%)
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Desestacionalizadas del DANE. Precios Constantes de 2005

Nacional de Estadisticas (DANE) muestran
gue la economia colombiana es cada vez mas
dependiente de la mineria y los hidrocarburos. En
total este sector pasd de representar el 8,8% de los
ingresos fiscales en el 2002 al 21,6% en 2014. Es
decir, de cada 100 pesos que recibio el Estado en
este afio, 21 pesos tienen como fuente la mineriay
los hidrocarburos. Sin embargo, con la caida en los
precios del petréleo, el carbdn y el oro en 2016, el
pais paso de la euforia a la realidad de un desajuste
estructural en el presupuesto oficial. Entidades
como Fedesarrollo sefialan que por cada ddlar que
baja el barril de petréleo Colombia deja de percibir
COPS530 mil millones. Esto en el agregado nacional
significé alrededor de US$17.910 millones que no
ingresaron a la economia (grafico 2).

Ademds, estd la Inversion Extranjera Directa (IED),
presentada como uno de los éxitos econdmico
del pais, especialmente por la capacidad de
captura de recursos del exterior. Las estadisticas
del DANE indican que en el 2002 la IED se ubicé
en USS3.430 millones, en el 2005 se duplicd su
valor hasta los US$7.946 millones, en el 2016

subid a USS$9.652 millones y en el 2016 se acercd
a USS13.593 millones. Como consecuencia de
esta dindmica, el pais se convirtié en la tercera
economia 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 concentré en la mineria
y los hidrocarburos con una participacidon en
el total de ingresos que aumenté del 18% al
48% entre 2002 y 2016. Ademads, con una
economia afincada como componente basico de
participacion en el mercado externo, es natural
que la mineria y los hidrocarburos dominen las
ventas internacionales. El Banco de la Republica
sefiala al respecto que estos productos pasaron
de representar el 22,9% del total exportado en
2002 al 44,1% en el 2016. A este regldn le siguid
el café como producto tradicional, algunos bienes
agropecuarios e insumos con algun tipo de
transformacion.

En este sentido, a pesar de la vision oficial promulgada
por los ultimos gobiernos de impulsar politicas de
diversificacion subsidiarias del sector extractivo para
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Grafico 2. Colombia. Participacion de la mineria y los hidrocarburos en los ingresos de la nacion
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Grafico 3. Colombia. Participacidon de los seis sectores de exportacion 2002-2016(%)

30.0
28.0
26.0
24.0
22.0
20.0
18.0
16.0
14.0
12.0
10.0
8.0
6.0
20 . | ™ | - W
o [¥a) o X
o [= - —
o o o o
~ ~N ~ ~N
B Petroéleo B Café H Carb6n H Banano
M Bebidas ¥ Oro M Legumbres ® Productos animales
H Papel-carton ® Carne y preparados de carne

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos DANE. Exportaciones 2017

28




fomentar el crecimiento sostenido, lo cierto es que
esto no se logré en el periodo 2002-2016. Asi, el ciclo
del boom minero energético inicié con un aumento
en el valor agregado de 2,5% en el 2002 a 7,1% en
el 2006. Luego este indicador bajé hasta llegar a
valores minimos en el 2009 cuando se ubicé en 0,8%.
En los siguientes afios aumentd nuevamente el PIB
hasta llegar a 4,3% en 2013 y finalizd con un escaso
incremento del 2,0% en el 2016. Con ello, el pais pasé
de ser la tercera naciéon con mayor dinamismo en
América Latina en el periodo 2010-2015, a ocupar
el puesto 12 en desempefio productivo durante el
2016, lejos de Republica Dominicana (6,0%), Panama
(5,9%), Nicaragua y Bolivia, ambas con un avance del
4,5%, segun datos de la (CEPAL, 2017).

El descuadre en las cuentas de la nacidn tiene un
impacto directo en el déficit fiscal que enfrenta
el pais. Sobre este indicador, el Ministerio de
Hacienda sefalé que se incrementd de 1,8% al
4,2% en el periodo 2002-2016. Esto en términos
absolutos significa COP$30,5 billones que el pais
tiene que afrontar en su estructura de ingresos y
gastos, lo que en definitiva es una constatacion
mas de que el pais se equivocd en darle prioridad
al extractivismo rentista, caracterizado por
fuertes fluctuaciones en los ingresos de divisas,
que terminan en la enfermedad holandesa,
destruccién de la industria, la agricultura,
proyectos improductivos, caida de salario vy

déficits en cuenta corriente (Sarmiento, 2016).

Otro tema de importancia es la revaluacién del
peso frente al ddlar. La moneda colombiana
que fue considerada como la mas sélida de la
regién Latinoamericana durante la década de los
noventa, pero se convirtié luego en la segunda
mas depreciada del mundo, Unicamente superada
por el rublo ruso. Como resultado final, entre 2005
y el 2016 la devaluacion del peso fue superior al
50% pasando de COP$1.897 por ddlar americano
a COPS$2.968. El hecho importante aqui es que, si
bien el pais sale beneficiado por mayores recursos
por la venta de bienes primarios, se vuelve mas
costoso producir en el pais e incorporar tecnologia
para mejorar la competitividad. Ademds, aumenta
la presion inflacionaria, se disminuye la capacidad
de generar empleo formal y se profundiza el efecto
reprimarizador de la produccién nacional; sin
duda, un escenario que contribuye al pesimismo
sobre las perspectivas del pais en el corto plazo.

En la actualidad, ante los resultados planteados
en materia de reprimarizacién de la economia
colombiana, ademas del fin en el ciclo
expansionista de las materias primas, el debate
sobre la diversificacién productiva vuelve a cobrar
especial interés teniendo en cuenta que ahora
la actividad extractiva se ha convertido en un
elemento de contracciéon de la economia que

Grafico 4. Tasa de crecimiento del PIB Colombia 2002-2016. En (%)
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Grafico 5. Comportamiento de la TRM Colombia 2005-2016. En COP$ por Délar Americano

Fuente. Banco de la Republica. Estadisticas -TRM. 2017

amenaza el desarrollo y la sostenibilidad del pais
en los proximos afos. La pregunta es como revertir
este fendmeno. El apartado que sigue presenta
algunas propuestas.

Recomendaciones: hacia la diversificacion
econOmica

Colombia no requiere la formulacién de una
politica nueva para diversificar su economia,
en tanto las tres que se han mencionado en
este documento tienen el potencial para suplir
las necesidades del pais en este campo: el
Plan Vallejo como herramienta tributaria y de
acompafiamiento estatal para producir bienes
agregados, la PNPC 1999-2006 como hoja de ruta
hacia la competitividad involucrando la ciencia,
la tecnologia y la innovacién, y la PDP 2016-2025
como esquema integral para avanzar en la variacion
de las exportaciones.

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

que los paises pueden tener avances importantes
aprovechando las ventajas competitivas que
existen en diferentes dreas o sectores: la
biodiversidad, los servicios ecosistémicos, el
comercio, el turismo o la agricultura, entre otros.
Por ultimo, es claro que no sélo con incentivos y
acompafiamiento se producen cambios en una
economia reprimarizada. Es importante avanzar
en la articulacion de las entidades y la voluntad
de los gobiernos para mejorar las condiciones de
competitividad y generar cambios efectivos en la
produccién nacional.

En la préactica, se propone implementar el Plan
Vallejo a escala regional ligado a instrumentos
de planificacion del desarrollo, el ordenamiento
del territorio, la gestién ambiental y el esquema
financiero del pais. En este ultimo caso, se cuenta
con los aportes de una parte del Sistema General
de Regalias (SGR), que incluye dos Fondos,
Compensacion y Desarrollo Regional, con un
presupuesto superior a los COPS8 billones anuales
para inversion en los territorios (DNP, 2017). Se
trata de que estos Fondos pasen de financiar un
cumulo de proyectos mal estructurados, sin un
control claro, que no generen transformaciones
en los territorios, a iniciativas que fomentan la
competitividad en areas y sectores estratégicos.



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 pais. Una de
ellas es la estructura econdmica 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 pequeiias
empresas ubicadas en los municipios priorizados
hasta el 2021, y de alli en adelante pagaran 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 sefiala que pagaran un 50%
de la tarifa general de renta desde este afio hasta el
2021y el 75% de la tarifa hasta el 2027.

La propuesta no busca otorgar beneficios sin
ningun control como se ha hecho con la mineria '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 reinversidon de una parte de la
utilidad en el pais y la trazabilidad de la actividad

para asegurar su sostenibilidad social y ambiental.
Ademas, existen recursos publicos para fomentar
la movilizacién de la produccién nacional. Las
cifras oficiales del Ministerio de Hacienda sefalan
que en el periodo 2014-2018 el gobierno se
comprometio a invertir un poco mas de US$4.260
millones para fomentar la competitividad del
sector minero energético, mientras que para
la ciencia, la tecnologia y la innovacidon apenas
establecié USS$1.931 millones, y el desarrollo
productivo y rural juntos no superan los USS 3.500
millones. Aqui, se plantea una reconversion del
presupuesto, asignando mayor valor a las areas
gue tienen potencial de generar empleo y mejorar
la participacién del pais en las exportaciones con
algun tipo de agregado tecnolégico.

En el plano instrumental, es importante considerar
el fortalecimiento de la Comision Nacional de
Competitividad como érgano asesor del gobierno
nacional y como escenario de enlace con las
entidades territoriales y la sociedad civil en temas
de desarrollo productivo. Esta Comisién debe ser el
escenario de definicidn conceptual y de accidn para
la promocién de entornos econdmicos adecuados
para mejorar las condiciones de productividad y
los procesos de variabilidad de las exportaciones.
Un instrumento que puede contribuir a este



fin es el articulo 186 de la Ley 1753 que ordena
la reglamentar la integraciéon del Sistema de
Competitividad e Innovacion con el Sistema de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion para consolidar
un Unico Sistema. En otras palabras, la integracion
del conocimiento y la investigacion con la
generacion de valor y la productividad. De manera
complementaria, para no repetir la historia de
fracasos que el pais ha experimentado hasta ahora,
con altas pérdidas econdmicas 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 mas responsable.

La participacion de la sociedad civil es fundamental
en el debate sobre la diversificacion econdmica,
especialmente en la promocién de una mirada
alrededor de la economia desde el enfoque de
derechos, laincursion de la ciudadania en escenarios
de debate sobre el tema en igualdad de condiciones
frente a las autoridades publicas y el sector privado,
la consolidacion de sujetos activos que exigen el
cumplimiento de las normas y las leyes vigentes en
ciencia, tecnologia y productividad como valores
agregados de una oferta mds competitiva. En
este camino se requiere difundir informacién y
fomentar el conocimiento en la sociedad sobre las
politicas existentes que promueven el desarrolloy la
generacion de valor. Para ello, existen herramientas
como paginas y redes sociales, campafias de
educativas, programas se sensibilizacion, trabajo
con grupos poblacionales, entre otros. El reto estd
en generar desde las organizaciones sociales y
otros actores comunitarios una agenda de cambio
del modelo econémico en el pais, mas incluyente,
equitativo y con mayores oportunidades para el
crecimiento sostenido.
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Diversificacion productiva
a nivel regional en el Peru

Introduccion

En el Perd, uno de los elementos fundamentales
considerados para las proyecciones del
crecimiento econdmico es el precio de los
minerales, principalmente del cobre en el
mercado mundial. Asi, en las discusiones
sobre las variaciones del PBI, con frecuencia
se escuchan los analisis 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
Macroecondmico Multianual, documento de
politica econdmica elaborado por el Ministerio
de Economia y Finanzas, en el que se relaciona
a la reactivacion de las inversiones mineras con
las mejores perspectivas de crecimiento para los
proximos tres anos.

La dependencia del crecimiento econdmico
peruano con respecto a un pufiado de productos
de exportacién vinculados a las industrias
extractivas es un indicador de la vulnerabilidad
de nuestra economia a factores externos,
como shocks negativos en la demanda de los
productos mencionados. En adicién a esto, las
brechas de productividad son muy grandes,
teniendo a los sectores que mas mano de obra
demanda con niveles de productividad e ingresos
relativamente bajos. Frente a esta situacion

enfrentamos el desafio de la diversificacion
econdmica, teniendo como referente las
experiencias de industrializacion y desarrollo
reciente de los paises asiaticos basados en el
desarrollo del sector manufacturero (China,
Corea del Sur, y, Vietnam). Si bien contamos con
un Plan Nacional de Diversificacion Productiva
desde el afio 2014, su grado de implementacion
ha sido timido por decir lo menos.

En este contexto, el presente articulo tiene
como objetivo principal analizar los avances
y limitaciones en torno a la diversificacion
productiva en el Perd, llevando luego el
analisis al nivel sub-nacional, en dos territorios
ubicados en el corredor minero del sur: Cusco
y Arequipa. El documento estd organizado en
cuatro partes: en la primera parte se aborda
el panorama general de la diversificacion en
el Perd y se senalan los esfuerzos hasta ahora
realizados desde la politica nacional. En la
segunda parte, se muestran algunas cifras que
evidencian la dependencia de la economia y sus
variaciones con el contexto externo, referido,
principalmente, a la dindmica de los precios de
los metales. Asimismo, se hace hincapié sobre la
concentracién de las exportaciones y en la matriz
productiva nacional. La tercera parte, presenta
algunas cifras y analisis comparativo regional de
las regiones Cusco y Arequipa. Por ultimo, en la



cuarta parte se rescatan algunas propuestas de
diversificacién productiva territorial.

Avances de la diversificacion productiva
en el Peru

Desde que fall6 el intento de aplicar el
modelo de industrializacién por sustitucién
de importaciones® en la economia peruana,
promovido por el gobierno de Velasco Alvarado
(1968-1975), no se presentaron iniciativas
significativas sobre diversificacion de nuestra
matriz productiva hasta el gobierno de Ollanta
Humala (2011-2016). Asi, pensando en la
vulnerabilidad generada por la dependencia
de nuestra economia del sector extractivo, el
gobierno anterior planteé como politica de
Estado la sistematizacién y el disefio de nuevos
esfuerzos de politica sectorial partiendo de un
Plan Nacional de Diversificacion Productiva
(PNDP), que adelantaba como estrategias
fundamentales el aprovechamiento de nuevos
nichos en los mercados internacionales, la
flexibilizacion 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 diversificacion:
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 turistico
del pais. En el cuadro 1 se detallan los planes y
estrategias pro diversificacion en los ultimos 20
afos.

El Plan Nacional de Diversificacion Productiva
(PNDP) reconocia la dependencia de Ia
economia 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
especificos, promoviendo una competitividad ficticia sin
el desarrollo de la productividad.

segundo socio comercial. Asimismo, planteaba
tres ejes para la modernizacién econdmica
del pais: la promocion de la diversificacion, la
eliminacion de sobrecostos y la expansién de la
productividad.

El objetivo principal del primer eje mencionado
fue ampliar la canasta productiva y exportadora
a través de la exploracién de nuevos nichos de
mercado, los incentivos al emprendimiento y la
identificacién de cadenas de valor y demandas
potencialesencoordinaciénconelsectorprivado.
Asimismo, planteaba desarrollar infraestructura
y elaborar diagndsticos regionales sobre las
externalidades de informacién y coordinacion.
Con estos criterios se pretendia eliminar las
fallas de mercado y del Estado.

El segundo eje tenia como objetivo incrementar
la rentabilidad de las empresas y atraer
mas inversion a través de la flexibilizacién
y simplificacion de estandares en multiples
niveles; revisar las regulaciones laborales,
medioambientales y de salud, y seguridad en
el trabajo; acortar el tiempo para realizaciéon
de todo tipo de tramites; simplificar el pago
de impuestos; y sistematizar la informacién
proporcionada por el Estado.

Finalmente, el tercer eje apunta al incremento
de la productividad y a la reduccidon de la
heterogeneidad estructural que caracteriza al
aparato productivo. Conesefin, el PNDP proponia
fortalecer el programa de difusion tecnoldgica
para las MIPYME, crear el programa de apoyo
a clusters y el de desarrollo de proveedores
para MIPYME, promover la implementacion de
parques industriales y llevar a cabo diagndsticos
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) internacionalizacién de la empresa
y diversificacién de mercados, ii) oferta exportable



Cuadro 1. Principales Politicas y Planes Pro-Diversificacion

Gobierno de la

Ley de Promocion de Exportaciones No Tradicionales | 1978 e Si
Republica
Ley que aprueba las normas de promocién del Congreso de la ,
. 2001 S Si
Sector Agrario Republica
Agenda de Competitividad (2014-2018) 2011 MEF Parcialmente
Plan Nacional de Diversificacién Productiva 2014 PRODUCE Parcialmente
Plan Estratégico Nacional Exportador 2015 MINCETUR En

(PENX) al 2025

implementacién

Plan Estratégico Nacional de Turismo
(PENTUR) al 2025

En

2015 MINCETUR . .
implementacion

turismo

Ley que fomenta la exportacion de servicios y el

Congreso de la En

2017 Republica implementacién

diversificada, competitiva y sostenible, iii)
facilitacién del comercio exterior y eficiencia de
la cadena logistica internacional, y iv) generacién
de capacidades para la internacionalizacién y
consolidacion de una cultura exportadora.

El primer pilar consiste en insertar y posicionar
los bienes y servicios peruanos en los mercados
internacionales mediante la creacién de politicas
de posicionamiento e insercidn en cadenas
de valor global. El segundo, busca cumplir los
estandares de calidad internacionales incidiendo
en temas particulares como planificar las
exportaciones, promover parques tecnoldgicos,
generar asociatividad a través de clusters,
apoyar la innovacién y fomentar los estandares
y certificaciones. El tercer pilar se orienta a
agilizar y reducir los costos del comercio exterior
garantizando su seguridad, trazabilidad vy
proteccidn. Reducir los costos de transaccién en
las operaciones estimulara las inversiones locales,
ya que en la actualidad estos costos representan
entre 1 y el 15% del valor de transaccion. Por

ultimo, el cuarto pilar busca promover la cultura
de exportacion.

El Plan Estratégico Nacional de Turismo
(PENTUR 2021) contiene cuatro pilares: i)
diversificacién y consolidacién de mercados, ii)
diversificacién y consolidacién de la oferta, iii)
facilitacion turistica, y iv) institucionalidad del
sector. El primer pilar parte de las caracteristicas
del mercado al cual se dirigird la oferta y su
relacion con la demanda actual, la demanda
potencial, los nuevos mercados y los segmentos
especializados. El segundo pilar se centra en los
productos turisticos especializados identificando
las brechas de necesidades en los destinos,
disefio, desarrollo del capital humano, mejora
de la calidad de los servicios turisticos y la
promocién de lainversidn. El tercer pilar fomenta
elingreso, el transito y salida fluida de los turistas
que visitan el pais y busca aplicar tecnologias de
la informacidn en la gestidn turistica. Y el cuarto
pilar tendria como objetivo alinear los objetivos
de los diferentes niveles de gobierno.



Lamentablemente, desde el ingreso del gobierno
de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2021) queda poco
de esta vision pro-diversificacion. A pesar de que
se dieron pasos iniciales en la implementacion
del PNDP, tales como la instalacion de Mesas
Ejecutivas Sectoriales, la creacion del Instituto
Nacional de la Calidad, la multiplicacion de los
Centros de Innovacién Productiva y Transferencia
Tecnoldgica (CITE) y los parques industriales, y la
implementacién de incentivos tributarios para las
empresas innovadoras, el nuevo gobierno decidié
descartarlo de plano, manteniendo Unicamente
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 politicas publicas proactivas en favor
de la diversificacion productiva y la hegemonia
de un discurso heterodoxo que insiste con las
mismas politicas de hace 30 afios que privilegia
la explotacién de recursos naturales; ello a
pesar de que el Banco Mundial, el FMI, la Cepal,
con algunas diferencias entre ellos, coinciden
en recomendar politicas que afladan nuevos
motores al crecimiento econdmico. El gobierno
actual de Martin Vizcarra se viene limitando a
dar continuidad a politicas que promueven la
competitividad, pero sin hacer referencia explicita
a las politicas de diversificacion productiva:
Mesas ejecutivas y los Cites donde los sectores
priorizados son el forestal, acuicola, minero-
energético y turismo.

La diversificacion econdmica a nivel
nacional: ¢qué nos dice la informacidon
estadistica?

Como se sefialé anteriormente, histéricamente la
dindmica de la economia peruana ha dependido
y depende en buena cuenta del precio de los
mineralesy, por lo tanto, del contexto externo. Un
documento elaborado desde el Fondo Monetario
Internacional (FMI)? da cuenta de ello y sefiala que

2 FMI (2014) World Economic Outlook. Recovery
strengthens, Remains Uneven.

un poco mas 50% de la dindmica de las economias
emergentes, como la peruana, estd explicada por
factores externos. Asimismo, estudios nacionales
recientes como el de Mendozay Collantes (2017)3,
replicando la metodologia utilizada por el FMI,
encuentran que los factores externos llegarian a
explicar hasta el 67% del crecimiento econédmico
peruano (por las demanda de bienes y servicios de
los paises asiaticos, europeos y de Estados Unidos),
proporcion que estaria menos expuesta a partir
del 2014, aiio en los que los factores domésticos
estarian cobrando mayor importancia. En razén de
ello, el grafico siguiente muestra la relacién positiva
entre el indice de los precios de los metales y la
variacion del PBI peruano.

Por otro lado, el Peri adolece de una matriz de
produccién poco diversificada y productiva. En
efecto, si bien el sector manufacturero es el que
produce mas, en términos reales y absolutos, como
se puede observar en el grafico 2, las actividades
productivas de este sector estan concentradas mas
de la mitad en la ciudad de Lima y, en su mayoria,
estan compuestas por actividades informales y poco
productivas4. Por otro lado, el sector extractivo
minero e hidrocarburifero también presenta una
alta participacion; sin embargo, contrariamente al
sector manufacturero, genera menor empleo, pero
de mayor productividad. Por ultimo, se observa
que las actividades en torno a la agricultura suman
poca produccidn, por lo cual, poca participacion en
el valor agregado nacional y concentra el mayor
porcentaje del empleo en las zonas rurales del Peru.

La desagregacion de las exportaciones muestra
una alta concentracion en los bienes mineros e
hidrocarburiferos. Segun el gréfico 3, entre los
afios 2007 y 2015, como minimo el 62% de las
divisas que ingresaron a la economia peruana
provienen de la venta de estos commodities.

3 Mendoza W. y Collantes E. (2017) La economia de PPK.
Promesas y resultados: la distancia que los separa.

4 Segun la Sociedad de Comercio Exterior del Peru
(ComexPeru) el 96.5% de empresas existentes pertenece
al sector Micro y pequefias empresas (Mypes). De estos, el
80% pertenece al sector informal.



Grafico 1. Variacion anual del PBI e indice de precio de los metales del FMI

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

Grafico 2. Valor Agregado Bruto de sectores econdmicos seleccionados y su participacion

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica

Esto contrasta fuertemente con canastas
exportadoras de paises desarrollados, en las
que los bienes manufacturados constituyen el
producto de exportacion mas importante.

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

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



Grafico 3. Participacion de los Sectores Mineria - Hidrocarburos en las Exportaciones Totales (%)

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

aporte de la manufactura en las exportaciones
coincide con la crisis financiera del 2009, luego
muestra una ligera recuperacioén a partir del afio
2014, empujada en parte por los productos de
alta tecnologia.

En sintesis, a nivel nacional la economia peruana
es altamente dependiente del sector primario
exportador. Como evidencia de ello vimos que en
el periodo 2003-2017 el crecimiento econémico
tiene una alta correlacién con la dindmica de los
precios de los metales, en especial el del cobre;

Grafico 4. Exportacidon de manufacturas como porcentaje del total de exportaciones
(porcentajes)

Fuente: SIGCI - Sistema Grafico de Comercio Internacional. CEPAL y World Bank Data



que los productos primarios, especialmente
mineros e hidrocarburiferos, 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 tecnologia.

Diversificacion productiva regional: una
comparacion entre Arequipa y Cusco

Las regiones de Arequipa y Cusco, luego de Lima,
son las regiones con mayor dindmica econémica a
nivel nacional. Ambas se encuentran en el sur del
Peru y forman parte del llamado corredor minero,
gue conecta los principales proyectos mineros con
el puerto de Matarani en Arequipa. La economia
de Arequipa tiene una matriz productiva mas
diversificada y goza de un dinamismo importante
vinculado a la mineria metalica, la manufactura,
la agro-exportacion y el turismo; mientras que la
de Cusco destaca por su oferta turistica de clase
mundial y por la explotacidon de hidrocarburos y
mineria, cuenta ademas con un sector agrario con
alta biodiversidad, en el que prima la agricultura
familiar que da empleo al menos a un tercio de su
poblacion.

Lascaracteristicasde estasregioneslasconvierten
en dos casos interesantes para discutir y plantear

estrategias de diversificacién  productiva
diferenciadas en funcién a las potencialidades
de cada territorio, una con primacia de la mineria
y otra con primacia del turismo. En ese sentido
en lo que sigue presentamos la caracterizacion
econdmico-productiva de ambas regiones que
sirvan como base para el planteamiento de
algunas propuestas de caracter general.

En relacion a la evolucion de sus economias,
encontramos que durante el superciclo de precio
de los commodities (2003-2013), y en la reciente
recuperacion de los precios (2016-actualidad)
ambas economias 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.
Amodo de hipétesis, la mayor variacién interanual
del crecimiento de Cusco estd asociado a su mayor
dependencia de las actividades extractivas, de
hidrocarburos y mineria, que en el periodo tuvo
alta volatilidad por variaciones en los precios y
también en los volumenes producidos. Arequipa,
en cambio, teniendo una actividad extractiva
importante, cuenta con un sector manufacturero
mas desarrollado, pero en declive, y también una
agricultura mas performante, comparado con el
Cusco (ver Grafico 6).

Grafico 5. Perfil del crecimiento econémico (En variaciones%)
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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 mas empleo que la
manufacturay que la mineria, pero en una magnitud
menor que Cusco. Respecto a otras regiones del sur,
Arequipa presenta datos de empleabilidad menos
concentrados en un sector especifico; los sectores
clave agropecuario, extractivo y de manufactura
explican menos del 30% del empleo en esta region,
mientras que en Cusco representan el 50%.

En cuanto a la productividad, hay diferencias
marcadas tanto entre sectores como entre las dos
regiones de analisis. Comparando la productividad
laboral de los sectores entre Cuso y Arequipa, la
productividad agricola 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 aifio 2016 triplica a
la de Arequipa, probablemente por efecto del
proyecto de hidrocarburos Camisea.

Porotraparte,losdatosresaltanlaabismaldiferencia
de productividad entre el sector extractivo y el
agropecuario y manufacturero, que, si bien han

Grafico 6. Participacion de sectores econdmicos seleccionados en VAB Nominal (%)
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aumentado su nivel en los Ultimos afios, mantiene
una brecha grande. Una caracteristica de ambas
regiones es que los sectores que demandan mas
mano de obra, como el agrario y los servicios, son
los que tienen menores niveles de productividad y
por tanto de ingresos. Por ultimo, no se observan
aumentos significativos en la productividad tanto
del sector manufacturero como agropecuario, en
el periodo considerado.

Finalmente, caberesaltarelhechodequelaciudad
de Arequipa juega el rol de centro articulador del
comercio y los servicios del sur del pais, y en tal
condicién 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 mecanica articulada
a la industria minera viene configurando un
cluster minero que desde el Estado deberia ser
promovido para potenciar sus encadenamientos
productivos hacia adelante y hacia atras.

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

palabras, a mayor diversificacion 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 regién con una economia mas
diversificada con actividades de manufactura y
una agricultura moderna tienen productividades
promedio y por tanto ingresos superiores que la
economia menos diversificada.

Propuestas de diversificacion productiva
en Arequipa y Cusco

En general, la productividad es el determinante
del crecimiento econdmico a largo plazo; sin
embargo, que haya una mayor diversidad
en las actividades econdmicas permite que
el crecimiento sea mucho mads sostenible y
menos volatil. Las propuestas de diversificacién
productiva deberiantener como punto de partida
la identificacién de dinamicas econdmico-
productivas en el territorio vinculadas al
mercado interno y a la exportacion y que, segun
potencial y alcance, vienen configurando clusters
productivos.

Grafico 8. Producto mensual por trabajador
(En S/ corrientes)
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Las propuestas de Diversificacion Productiva deben
teneren cuentaherramientasde politicade caracter
horizontal (que beneficia a todos los sectores), tales
como infraestructura vial, investigacion en ciencia
y tecnologia, educacién tecnoldgica; y otras de
cardcter vertical (orientadas a sectores priorizados),
tales como clusters regionales, infraestructura
de riego, centros de innovacidon para sectores
priorizados. La diversificacion productiva debe
considerar estrategias de integracion a cadenas de
valor nacional y global.

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

Politicas de alcance nacional

1. Implementaciéonde Centrosdelnnovacion
y Transferencia Tecnoldgica (CITE) vy
parques industriales descentralizados vy
especializados, vinculados con universidades
e institutos técnicos.

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

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

4. Promocién y consolidacion de clusters
industriales: mineros, textil, agroindustria,
forestal, etc.

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

6. Tipo de cambio competitivo.

Para la region de Arequipa:

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

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

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

d. Mejorar la articulacion e integracion vial
del territorio regional y su articulacion a los
puertos maritimos.

e. Apoyar la innovacién y la investigacion
en ciencia y tecnologia con recursos del
canon minero y también desde las propias
empresas.

f. Promovery potenciar Centros de Innovacion
Tecnolégica en sectores como el textil,
agroindustrial, metalmecdnica.

Para la region de Cusco

a. Fortalecimiento de cadenas productivas
y conglomerados para la transformacién
de productos agricolas, ganaderos y
forestales.

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

c. ldentificary desarrollar mercados locales
y regionales, buscando su articulacién
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 articulacién con las
poblaciones rurales.

e. Mejorar la articulacion e integracion vial
del territorio regional internamente y
con los mercados del gran sur, asi como
los servicios de telecomunicaciones
extendiendo su alcance al medio rural.



Promover el desarrollo de la actividad
minera de pequefia y mediana escala
asegurando estandares de calidad social y
ambiental.

Las regiones deben dotarse de una estrategia
de diversificacion y sofisticacion productiva de
mediano y largo plazo.

Politicas macro-regidn Sur

Tal como hemos descrito antes, en el Sur del
Peru hay dos dindamicas econdmicas de alcance
macro-regional, que requieren estrategias y
politicas que trasciendan el nivel regional. Entre
ellas podemos citar:

a.

La promocion de la industrializacion del
gas natural en la region y el sur del pafs.
El fomento del desarrollo de la industria
del turismo, mediante la mejora de la
infraestructura, la calidad de los servicios
y su articulacion con las poblaciones
rurales.

C.

Una mejor articulacién e integracion vial
del territorio regional internamente y
con los mercados del Gran Sur, asi como
los servicios de telecomunicaciones
extendiendo su alcance al medio rural.



Inversion Extranjera Directa, Especializacion
Productiva y Cambio Climatico

Con estas notas se quiere llamar la atencidn sobre
las implicaciones de la inversion extranjera directa
como motor de la especializacién en actividades
extractivas en las economias en vias de desarrollo,
los riesgos ambientales de esta especializacion y
algunos instrumentos que pueden contribuir a
mitigar dichos riesgos, especialmente en relacion
con los retos del cambio climatico.

Inversidn extranjera directa y efectos
ambientales?

La inversion extranjera directa en paises en vias
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 cual
se dirige esta inversion y la regulacién ambiental
tanto en el pais de origen del inversionista como
en el pais destinatario.

1 Este articulo resefa 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 reduccion de emisiones de carbono y la diversificacion
productiva.

2 Para mayores detalles de las ideas planteadas en esta
seccidn, véase en Ray, R., K. Gallagher, A. Lépez 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 inversion tiene incidencia ambiental
dependiendo de la composicién de dicho sector.
Si el pais receptor tiene ventajas comparativas
en sectores de alto impacto ambiental, tal como
la extracciéon derecursos naturales, ylainversion
se orienta hacia estos sectores, el impacto
ambiental se incrementard en proporcién
al crecimiento del sector receptor. Pero si la
ventaja comparativa se deriva de una diferencia
de estandares ambientales, de tal forma que
sea menos estricta en el pais receptor bienseaa
nivel formal o en la capacidad de hacer cumplir
las reglas juridicamente establecidas, los
problemas ambientales pueden incrementarse
mas que proporcionalmente al crecimiento del
sector.

En términos hipotéticos, la liberalizacion del
comercio internacional y el flujo de capitales de
inversién desde paises mas desarrollados hacia
paises en vias de desarrollo puede tener efectos
potencialmente positivos en el pais receptor si se
cumplen ciertas condiciones, dentro de las que se
destacan las siguientes:

* Que la inversidon extranjera se oriente
hacia sectores de bajo impacto ambiental,
como algun tipo de servicios con baja
afectacion del entorno.



* Que la inversidon extranjera se oriente
hacia sectores con impacto ambiental
negativo potencialmente elevado, pero
que garantice la aplicacién de tecnologias
de punta mas limpias que las existentes
en el pais receptor.

* Que la inversidn extranjera genere un
sostenido crecimiento del ingreso medio
de la poblacién, con una distribucion
efectiva que disminuya su concentracion
y genere mayor ingreso para la poblacién
en su conjunto, de tal forma que los
ciudadanos tengan mayor capacidad para
demandar un ambienta sano.

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

* Queexistanincentivos a que las empresas
multinacionales se concentren en
sectores con mayor impacto ambiental,
tales como por ejemplo los que generan
afectacion irreversible de ecosistemas
fragiles, altos consumos de agua o
afectacion de su calidad, o emisiones
atmosféricas que afecten la salud de la
poblacidon local o globales de cambio
climatico.

* Que las empresas multinacionales IED
concentren su actividad privilegiando
la extraccién de recursos naturales en
paises 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
vacios 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 inversidn 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 exportacion
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
economia local, esto genera una elevacién 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 produccién de
bienes exportables con mayor valor
agregado, por un bajo ingreso en pesos de
los ingresos generados por la exportacion
de estos bienes.

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

* Un consecuente desincentivo a la
produccién 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 caida de estos
precios en el mercado internacional.

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

Todos estos efectos terminan reflejandose en
una menor capacidad o voluntad del Estado
para aplicar de manera efectiva estandares
ambientales estrictos, asi como menores



condiciones de la poblacion para exigir un
ambiente sano.

En sintesis, en relacidon con los efectos ambientales
de la liberalizacién del flujo de inversidn extranjera
directa se pueden encontrar dos escenarios
contrapuestos. Si este tipo de inversién llega al
pais de destino con estdndares ambientales mas
exigentes que operen en los paises de origen y los
traslada de manera hacia paises con estandares
mas bajos, los efectos de esta inversién podran
ser positivos en términos de la calidad del medio
ambiente. Pero si, por el contrario, la inversidn
extranjera abandona estandares mas exigentes
en el pais de origen y aplica estdndares mas bajos
en el pais de destino, los efectos resultantes seran
negativos para el pais destinatario.

Especializacion extractiva en América
Latina

Durante un periodo prolongado y ante los
elevados precios de los commodities en el
mercado internacional, especialmente del
petréleo, del carbdn y del resto de minerales, los
efectos potencialmente negativos de la inversidn
extranjera directa sobre el medio ambiente se
vieron especialmente potencializados. En efecto,
durante los primeros meses de 2008 los precios
del petréleo sobrepasaron los 130 dodlares por
barril y, después de una fuerte caida hasta cerca de

40 ddlares 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
ddlares por barril.

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

De manera similar, el indice de precios del conjunto
de minerales metalicos, donde se encuentra el oro,
el cobre y el niquel, tuvieron un fuerte repunte
entre mediados de 2006 y principios de 2008;
y, después de una caida importante en el primer
trimestre de 2009, desde mediados de dicho afio
hasta principios de 2014 mantienen un precio
significativamente elevado (grafico 2).

Este comportamiento de precios tuvo un efecto
bastante significativo en el conjunto de los paises de
América Latina y el Caribe. En efecto, previamente
a la bonanza de precios de estos commodities, la
exportacién de combustibles (petréleo y carbén) y



del resto de minerales representaba alrededor del
3,5 por ciento del producto interno bruto (PIB) de
la regidn. En contraste, entre el 2004 y 2013 esta
participacion se elevd 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 expresd de diversas
maneras, dependiendo del respectivo pais, como
lo muestran algunos casos especificos.

Grafico 1 - Precios internacionales
de petréleo y carbén
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3 Banco Mundial (2018) Indicadores del Desarrollo Mundial.

Grafico 2 - Precios internacionales
de minerales metalicos
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El caso mas significativo de la especializacidon se
observa en Bolivia. En efecto, antes del afio 2004
las exportaciones de combustibles y minerales
tenian una participacion 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 participacion
empezd a elevarse significativamente a partir de
dicho afio, para alcanzar niveles entre el 20 y el 35
por ciento desde 2005 hasta 2015. En contraste, el
sector agropecuario, que tenia una participacion
del orden del 15 por ciento antes de la bonanza de
precios, cayo a niveles entre el 12 y el 10 por ciento
a partir del afio 2005.

Unasituacién muy similar se presenté durante el mismo
periodo en Chile. Previamente a la bonanza de precios,
el sector extractivo y principalmente el de minerales
metdlicos de exportacidn tenia una participacién 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 participacion se
coloca en niveles de poco menos del 20 por ciento,
hasta niveles que alcanzan mas del 30 por ciento, como
sucedid en el aifo 2006. Y el sector agropecuario, que
representaba mas del 8 por ciento del PIB en los afos
noventa del siglo pasado, cayd en los Ultimos afios a
menos del 4 por ciento.



En tercer lugar, en términos de especializacién en
el sector extractivo en América Latina se encuentra
Ecuador. En efecto, las exportaciones de petréleo
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 pasé de representar alrededor
del 20 por ciento del PIB en los afios noventa del
siglo pasado, a menos del 10 por ciento durante
el periodo de altos precios del petrdleo en el
mercado internacional.

Por Ultimo, aunque en menor magnitud, una
mencion especial merece el caso de Colombia.
Mientras que las exportaciones principalmente de
petrdleo, y con un minimo aporte del carbdn y del
resto de minerales, representaban menos del 5
por ciento del PIB antes de la bonanza de precios,
entre los afos 2011 y 2014 esta participacién
mas que se duplicé. Esta situacion tiene especial
importancia, toda vez que Ecopetrol, la principal
empresa petrolera del pais, es de propiedad del
Estado en alrededor del 90 por ciento. De esta
forma, por ejemplo, en el afio 2012 el presupuesto
general de la nacidn no sélo recibié cerca de 11
billones de pesos por concepto de impuestos y
otras participaciones nacionales por la extraccién
de hidrocarburos, sino que obtuvo cerca de otros
11 billones por concepto de las utilidades de
Ecopetrol.

En términos relativos, y sin contar las regalias para
los entes territoriales que representaron en ese
afio 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
Nacion en dicho afio?, lo cual equivale al 72,4 por
ciento del total de gastos de inversién cubiertos
por el presupuesto nacional. Pero en 2017, ante la
caida de los precios del petrdleo, 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 relaciéon 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 Nacion®. Es decir, claros
efectos de la mencionada enfermedad holandesa.

Combustibles fésiles en América Latinay
cambio climatico

El peso de las exportaciones de petréleo, y en
menor medida de carbdn, en la economia de
América Latina, y muy especialmente de Bolivia,
Ecuador y Colombia, constituye de por si un factor
de preocupacién en relacién con los objetivos
planteados por la Conferencia de Paris sobre
el Clima (COP21), celebrada en diciembre de
2015 y en donde 195 paises firmaron el primer
acuerdo vinculante mundial sobre el clima. En
efecto, economias que dependen en alto grado
de las exportaciones de combustibles fésiles, no
solo tienen una responsabilidad enorme en el
campo climatico, sino que a futuro seguramente
verdn 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 gréfica 3.

Los paises de la Unién Europea han mejorado en
alguna medida su matriz energética en términos
del cambio climatico, pero de manera claramente
insuficiente: en 25 afios, sélo han logrado
reducir poco mas de 10 puntos porcentuales
su dependencia de los combustibles fdsiles.
Estados Unidos mantiene esta participacién de
combustibles altamente contaminantes bastante
por encima del 80 por ciento proveniente de
recursos fosiles, mostrando una ligera reducciéon
en los ultimos afios.

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

5 Estas cifras son tomadas de informes de la DIAN y del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.



Grafico 3 - Consumo de energia procedente de recursos fosiles (%)
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una leve tendencia a incrementarla. Esta situacién
es especialmente notable en México y Argentina,
con alrededor del 90 por ciento de su energia
proveniente de recursos fésiles; 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 energia
proveniente de este tipo de recursos.

Por ultimo, es de resaltar el caso de Brasil. Alli, del
total de la energia 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
fésil en las canastas energéticas y afrontar los
retos impuestos por el cambio climatico, en los
ultimos afios ha venido cobrando alta relevancia
una intervencioén de los estados en el mercado de
combustibles orientada a incrementar los precios
relativos de esas fuentes de energia en contraste
con fuentes alternativas menos contaminantes.
Uno de estos instrumentos es la asignacion de
un impuesto al carbono, el cual, desde el punto
de vista conceptual, debe cumplir los siguientes
requisitos®:

6 Ver al respecto Nordhaus (2014) The Economics of Cli-
mate Change, University of Chicago, 2014 (https://www.
youtube.com/watch?v=1ViK6BfLqTl)

* 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 paises.

* 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 publicos (p. e. mejoras
en el ambiente); o disminuir impuestos
con efectos perversos (p. e. impuestos
regresivos como el IVA o cargas que
dificultan la generacion de empleo).

En esta direccion han venido avanzando diversos
paises, en distintos momentos y con diversas
intensidades, tal como se observa en la siguiente
tabla. En efecto, hay paises que, como Suecia, desde
principios de los afios noventa del siglo pasado estan
aplicando este instrumento; actualmente, tienen las
tasas mas altas del mundo, equivalentes a 168 ddlares
por tonelada emitida de carbono. En contraste,
Japdn inicid este cobro solo a partir de 2012 y a una
tarifa bastante simbdlica: dos ddlares por tonelada.


https://www.youtube.com/watch?v=1ViK6BfLqTI
https://www.youtube.com/watch?v=1ViK6BfLqTI

Cuadro 1 - Impuesto al Carbono en el mundo

Pais (Afio) USD / ton CO,,
Suecia 1991 168.00
Noruega (1991) 69.00
Suiza (2008) 68.00
Dinamarca (1992) 31.00
Reino Unido (2013) 29.93
Columbia Britanica (Canada)

(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
Japén (2012) 2.00

Fuentes: Cepal — UE (2017). Efectos potenciales de un
impuesto al carbono sobre el producto interno bruto en
los paises de América Latina. World Bank (2018) State and

Trends of Carbon Pricing.

En relacion con América Latina, México fue el primer
pais en recurrir a este instrumento de intervencion a
partir del afio 2014, pero con una tarifa bastante baja
aplicada a los combustibles liquidos, el carbon vy el
gas: USD 2,32 por tonelada de carbono equivalente
(CO,,). Le siguid Chile que, desde 2017, cobra por las
emisiones detectada, y no por el combustible usado
como es usual en otros paises, a una tarifa de USD
5,0 por tonelada de CO,_. Por su parte, Colombia
establecio a partir de 2017 un impuesto al carbono
aplicado a los combustibles liquidos y excluyendo
al carbdn propiamente dicho y al gas, a una tarifa
inicial de USD 5,08 por tonelada de CO,_ y un leve
incremento anual hasta que, en 70 afios, alcance
un valor a precios actuales de USD 10 por tonelada.
Finalmente, Argentina establecié una tarifa de 10
dolares por tonelada de CO, , la cual empezara a regir
a partir del 2019.

Aunque este instrumento envia una sefial
correcta, de todas formas se requieren acciones
complementarias mucho mdas ambiciosas tales
como las decisiones de politica de transporte
publico que privilegien las energias alternas a los
combustibles fosiles, mayores incentivos a energia
renovablesy el cierre de brechas tecnoldgicas. Todo
esto orientado a lograr las metas establecidas en el
Acuerdo de Paris, las cuales incluso ya parecen ser
insuficientes’.

Conclusiones

De las reflexiones arriba expuestas se concluye
que, de manera consistentemente con una
politica orientada a garantizar un ambiente sano
y cumplir con los acuerdos internacionales en
relacion con el cambio climatico, en términos
generales el Estado debe incentivar a los sectores
productivos para contrarrestar los riesgos de la
especializacion en actividades extractivas de los
paises en vias de desarrollo.

En particular, es recomendable que el Estado
intervengaelmercadodeloscombustiblesfdsiles,
enviando sefales de precio que encarecen el uso
de energias mas contaminantes en contraste
con las energias renovables. Y que, ademas,
propendan por mejorar la competitividad de las
energias mas limpias.

La fijacién de un impuesto al carbono vy, en
particular, a los combustibles fésiles incentiva la
diversificacion productiva y el uso de tecnologias
alternativas. Ademas, los recursos generados
por este tipo de impuesto sirven para apalancar
estrategias de inversidon publica en la lucha
contra la pobreza, colocando estos objetivos en
linea con las politicas de cambio climatico. En
sintesis, la diversificacién resultante mejora las
condiciones de sostenibilidad de la economia,
del ambiente y de la poblacién mas vulnerable.

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