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Presentacion

El modelo primario-exportador define la forma
de insercion de América Latina en la economia
internacional. En la etapa de la globalizacion
neoliberal, esta tendencia se viene acentuando
desde hace mds de una década.

El incremento sostenido de los precios de las
materias primas es el motor de este proceso, el
cual serefleja en laimportancia sustantiva de las
industrias extractivas en las exportaciones y en
la disponibilidad de recursos fiscales. Esta reali-
dad explica las politicas de promocién de estas
inversiones, tanto publicas como de las grandes
empresas vinculadas a la mineria, el petréleo y
las actividades extractivas en general.

El debate sobre el modelo primario-exporta-
dor no es nuevo en nuestro continente. En
la década de 1950, la Cepal planted criticas
a los riesgos que generaba esta estructura
productiva. Uno de los cuestionamientos fue
el deterioro permanente de los términos de
intercambio, pero en la Ultima década este
seflalamiento no se ha cumplido y, dada la
creciente disminucién de las reservas de estos
recursos, un tema a analizar es si los precios
regresaran a los niveles anteriores.

Una critica que mantiene su vigencia es la re-
lacionada con los riesgos en la volatilidad de
los precios, la cual se puso en evidencia con el
inicio de crisis econdmica global el 2008, cuyo
impacto fue significativo aunque de corta du-

racion. La continuidad y el recrudecimiento de
la crisis vuelven a poner este tema en el centro
del debate. Este no es un asunto menor dada la
trascendencia de las industrias extractivas en las
inversiones, exportaciones e ingresos fiscales.

Nuestros gobiernos estan en condiciones de
enfrentar el deterioro de los precios en el corto
plazo. Sin embargo, de continuar esta tendencia
en el mediano plazo, sus efectos se sentirdn en
la economia regional, en particular en los paises
mas dependientes de estos productos.

Junto a estos temas, en el presente Cuaderno de
Debate se analiza en qué medida se ha reprima-
rizado la economia de la region y las diferencias
existentes entre nuestros paises. Los datos que
seincluyen en el documento muestran que se ha
revertido un proceso en sentido contrario entre
1970 y el 2000, en el que se redujo el peso de
las materias primas del 77 % al 44 % de nuestras
exportaciones, mientras el 2009 estas han creci-
do hasta el 59 %.

Otro punto relevante de este ensayo es la iden-
tificacién de los temas de debate en relacion
con el modelo extractivista predominante en
muchos de nuestros paises. Entre ellos esta la in-
dustrializaciény la innovacién tecnolégica como
caminos hacia la diversificacion y el incremento
de la productividad, asi como la importancia de
abordar esta cuestidon desde propuestas orien-
tadas al cambio en la estructura productiva.
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También se hace un breve andlisis sobre la alta
concentracién de la riqgueza que acompafia al
modelo, con el consiguiente incremento del
poder politico de las empresas vinculadas a las
actividades extractivas.

Asimismo se constata la existencia de crecientes
movimientos de resistencia a un modelo que
prioriza la obtencion de la renta por encima de
sus efectos en la naturaleza y de los derechos de
la poblacién afectada, en particular de los pue-
blos indigenas. Si bien se reconocen los cambios
gue implementan los gobiernos progresistas en
la regidn se resalta la continuidad de la apuesta
extractivista y la creciente dependencia de los
Estados de los recursos provenientes de estas
actividades.

El texto aborda la construccion de propuestas
gue parten de un enfoque mas integral desde
alternativas econdmicas, institucionales, sociales
y ambientales al extractivismo. Se resaltan los
temas de la diversificacion y la redistribucion, asi
como los planteamientos de reforma tributaria
y de incorporacién de los costos ambientales,
todo ello en el marco de un cambio de la matriz
productiva. En este mismo punto se explica la
importancia de fortalecer la presencia del Esta-
do, sobre todo en el sector hidrocarburos, pues
se asume la necesidad de renovar las empresas
publicas para hacerlas un instrumento efectivo
de la sociedad y el Estado, y no del gobierno de
turno.

En cuanto a los cambios institucionales, el texto
resalta la necesidad de promover un giro en
las normas e instrumentos para la regulacion
ambiental y social, asi como para mejorar las
condiciones tributarias y financieras. Se destaca
la necesidad de fortalecer los procesos de des-

centralizaciény el rol de los gobiernos regionales
y locales.

En las conclusiones se reitera la importancia
de modificar la estructura productiva, para lo
cual se sefiala la conveniencia de promover
como politica publica el eslabonamiento de las
actividades extractivas. También se insiste en la
necesidad de implementar politicas generales y
especificas para dar forma a efectivas estrate-
gias de diversificacion, tomando como referen-
cia principal al sector industrial y agrario, para
lo cual se reitera la relevancia del rol promotor
activo del Estado.

También se destacan las potencialidades que
tiene la biodiversidad para avanzar hacia una
diversificacion que esté a nuestro alcance y que
nos brinde una nueva base exportable. Se reafir-
ma la importancia de la ciencia y la tecnologia,
la cual debe estar directamente vinculada a las
actividades que generan valor agregado y debe
apreciarse adecuadamente la adaptacion de la
oferta tecnoldgica existente. También se resalta
el significado de la formacién del capital humano
y de la inversidon en infraestructura para la viabi-
lidad de la diversificacion productiva. Finalmente
se plantea la necesidad de orientar las politicas a
elevar la productividad de los sectores en situa-
cién de exclusion y de pobreza, a fin de vincular
esta propuesta de cambio a una imprescindible
redistribucion de la riqueza.

Esperamos que este tercer nimero de nuestros
Cuadernos de Debate contribuya al esfuerzo de
las instituciones de la RLIE y de la sociedad civil
de la regién para dar forma a politicas publicas
gue se orienten en el sentido de la transicidn del
modelo extractivista a un modelo econdmica,
social y ambientalmente sostenible.
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El modelo primario-exportador
como patron de reproduccion
capital en América Latina

El analisis de Jaime Osorio sobre la periodiza-
cion de los patrones de reproduccion de capital
predominantes en los paises de América Latina
a partir de su etapa de independencia destaca
que el patrén primario-exportador cruza toda
la reproduccion de capital de la regidn desde el
siglo XIX hasta lo que va del siglo XXI: primero
como patrén dominante y después subordinado
a nuevos patrones surgidos en condiciones par-
ticulares (Osorio, 2004).

La funcién de América Latina como proveedor
de materias primas para los mercados del mun-
do tiene sus origenes en las etapas previas del
capitalismo. Sin embargo, tal como lo reconoce
Marini, no es sino hasta la época de la industria-
lizacién cuando se define claramente la divisidn
internacional del trabajo y en la que termina por
consolidar el patron primario-exportador en las
economias de la region.

Desde su nacimiento, el patrén de acumulacidn
de capital de la region se ha configurado como
dependiente, en la medida en que su dindmica
estd impulsada por las exigencias de acumulacion
de las economias metropolitanas, y no por las
necesidades propias del mercado interno de las
economias latinoamericanas (Ruiz, 2012). Por otra
parte, las condiciones del mercado establecen nue-
vos valores de uso relacionados con determinados
procesos técnicos y tamafios de produccion a esca-

la que requieren de grandes montos de inversién
y de la importacion de tecnologia necesaria para
incorporar en la funciéon de produccién. Cuando
estas condiciones no se pueden cumplir, el patrén
de reproduccidn genera también dependencia
tecnolégica y de capital, acentuando el caracter
determinante del mercado internacional.

El modelo primario-exportador demanda de
grandes extensiones de tierras y recursos natu-
rales. Va acompanado de procesos de concen-
tracion que requieren del uso de métodos de
lo que Harvey (2004) llamé: acumulacién por
desposesion. Es decir, aquellos métodos que
consisten en formas de acumulacidon originaria
para sostener el patrén de acumulacién predo-
minante, mercantilizando dmbitos que hasta
entonces permanecian cerrados para la acumu-
lacién, como en el caso de los bienes comunes
o la propiedad no capitalista (bienes publicos,
propiedad comunal, etc.).

Podemos afirmar que el modelo primario-
exportador nunca desaparecié de la escena
latinoamericana. Incluso los paises que lograron
un mayor desarrollo industrial experimentaron
continuos retrocesos al patrén primario-ex-
portador frente a la dependencia del mercado
internacional y la debilidad para generar al-
ternativas econdmicas que respondieran a las
necesidades del mercado interno.

Modelo primario-exportador en América Latina: balance, retos y alternativas desde la economia
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Revisando la critica
estructuralista-cepalina al
modelo primario-exportador

Desde los afios cincuenta del siglo pasado,
en especial desde la CEPAL dirigida por Raul
Prebisch, y con posteriores aportes de las
llamadas escuelas estructuralista y dependen-
tista, se plantearon cuatro criticas centrales
al modelo primario-exportador: i) caida ten-
dencial de los términos de intercambio en el
largo plazo, ii) vulnerabilidad macroeconémica
ante las fuertes variaciones de precios de los
commodities, que, por definicidn, se producen
directamente para el mercado internacional y
es también la esfera donde se fijan sus precios,
iii) dependencia de los capitales extranjerosyy,
por ultimo, iv) situacién de enclave con pocos
eslabonamientos internos.

a. Caida en el largo plazo de los términos
de intercambio

La caida tendencial de los términos de inter-
cambio, respecto de la cual hay evidencia
desde mediados del siglo XIX hasta fines del
siglo XX (Ocampo y Martin, 2003), fue la critica

principal de los estructuralistas cepalinos a los
modelos primario-exportadores. Esta tenden-
cia, sin embargo, puede haberse revertido.

Los fuertes aumentos de los precios de los
commodities a partir de los afios 2004-2005 no
parecen ser solamente temporales (la tendencia
se ha mantenido hasta el afio 2012, aunque se
espera una tasa de mejora mas moderada que
en afios anteriores) y ha aparecido una realidad
que los estructuralistas de décadas pasadas no
consideraron: el limite material de los recursos
del planeta, en especial ante el aumento de la
demanda tras un par de siglos de crecimiento
demogriéfico y del consumo, que en las ultimas
décadas se ha acelerado con el crecimiento
econdmico y la reduccion de la pobreza, sobre
todo en Asia. Nada estd seguro al respecto, des-
de luego, dado que ya en el pasado aumentos
de precios de algunas materias primas como el
petrdleo ha llevado a cambios tecnolégicos que
permiten el ahorro de recursos naturales y a
nuevas formas de explotacion de estos.

Modelo primario-exportador en América Latina: balance, retos y alternativas desde la economia
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Grafico 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICES DE PRECIOS DE LOS
PRODUCTOS BASICOS Y LAS MANUFACTURAS, 2007-20112
(indice: 2000=100, promedio mévil de tres meses)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de
la coferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) y del Netherlands Bureau

for Economic
Analysis (CPB).

2 La ponderacion de los grupos de productos basicos se calcula segun la participacidnen las exportacio-

nes de América Latina.

Cabe anotar que el cambio de las condiciones del
comercio internacional de la region se debe parti-
cularmente al aumento de precios experimentado
por el petréleoy los minerales. Por tanto, no toda
la regiéon se vio favorecida. Los paises exporta-
dores de minerales y petréleo experimentaron
una mejora en la variacion de sus términos de

intercambio, mientras que esto repercutié en un
deterioro de las condiciones de intercambio en
Centroamérica. En el cuadro que sigue, los resul-
tados para los distintos paises de la regién dejan
ver que la disposicion de recursos naturales no
renovables tomo protagonismo en el adelanto de
las condiciones comerciales favorables.

Modelo primario-exportador en América Latina: balance, retos y alternativas desde la economia
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Grafico 2
AMERICA LATINA: VARIACION DE LOS TERMINOS DEINTERCAMBIO, 2009-20112
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD); Fondo Monetario Internacional (FMI);

Banco Mundial y Bloomberg.

2 No se incluye datos de Cuba. Datos preliminares para 2009 y 2010 y proyecciones para 2011.

b. Vulnerabilidad macroeconomica ante
las fuertes variaciones de precios de las
materias primas

Los precios de las materias primas siguen siendo
altamente volatiles, posiblemente auin mas que
antes por ser demandados también por razo-
nes especulativas, lo que los asocia a los ciclos
financieros y a comportamientos de burbuja y
cracks propios del comportamiento de los ac-
tivos financieros. Las variaciones en la oferta,
por conflictos sociales y problemas en nuevas
tecnologias, asi como las incertidumbres propias
de exploraciones en el subsuelo, siguen siendo
fuentes de volatilidad de los precios.

Ademas, estas variaciones de precios de las ma-
terias primas hoy amplifican sus impactos sobre
nuestras economias mediante sus efectos sobre
los movimientos de capitales, hoy mucho mas
moviles que antes, y que entran y salen de las eco-
nomias latinoamericanas junto a los precios de los
commodities. Los movimientos de capitales se ven
afectados por estos cambios en los precios: i) en
las inversiones en el sector primario-exportador,
dados los efectos de los precios sobre la rentabili-
dad, a suvez debida a la correlacién entre precios
esperados y precios presentes, y ii) en los flujos
financieros en acciones y préstamos, debido al
efecto de los precios de las materias primas sobre
los indicadores macroecondmicos.

Modelo primario-exportador en América Latina: balance, retos y alternativas desde la economia



Estos efectos en el movimiento de capitales
son claramente dominantes, frente a efectos
“reales”, sobre los niveles de produccién, mucho
menores, dado que, sobre todo en las industrias
extractivas, la produccién esta determinada por
los limites materiales de las explotaciones, salvo
los casos extremos de cierres temporales o defi-
nitivos que ocurren en pocos casos.

Un segundo efecto importante viene dado por
los impactos fiscales sobre los ingresos tribu-
tarios, que a su vez pueden —dependiendo de
las politicas macroeconémicas— trasladarse a
menor gasto publico, con el correspondiente
impacto contractivo sobre el PBI. Sin embargo,
la mayor parte de paises en desarrollo ha acu-
mulado una fuerte cantidad de fondos fiscales
y reservas internacionales, y aplica nuevas po-
liticas de estabilidad macroecondémica que les
permite suavizar sustancialmente los impactos
de las fluctuaciones de precios en sus econo-
mias.! Otros, como Chile, han construido fon-
dos de estabilizacion. Asi, la Ultima severa crisis
internacional del 2009 trajo una fuerte caida
de precios de los commodities, a la cual los
paises latinoamericanos —Venezuela, Ecua-
dor, Perd, Chile, Brasil, etc.— respondieron
haciendo uso de sus reservas internacionales
para contrarrestar (lograndolo parcialmente)
estos efectos.

N° 3 Cuadernos de Debate

c. Dependencia de los capitales
extranjeros

Algunas industrias extractivas siguen domina-
das por capitales extranjeros, debido al gran
volumen de capital requerido. No obstante, la
mayor presencia estatal en los hidrocarburos
y el surgimiento de algunas grandes empresas
latinoamericanas trasnacionalizadas —como
Vale do Rio Doce o el Grupo México/Southern
Peru— han cambiado un poco el panorama
(aunque los grupos trasnacionales latinoa-
mericanos no necesariamente se comportan
distinto de los internacionales). Desde una
mirada macroecondmica, sin embargo, la
mayor parte de la inversién sigue siendo
nacional, mientras la preocupacién por los
flujos de capitales se ha trasladado al lado
financiero.

Por otro lado, el avance de la globalizacién
ha dado lugar a una mayor interdependencia
global y a otro tipo de preocupaciones, entre
las cuales destaca la soberania en relacién con
la politica econdmica. Pero no se limitan al
sector primario-exportador. Asi, los TLC y los
tratados bilaterales de inversiones, junto con
organismos como el CIADI, han dado proteccién
juridica especial a las empresas trasnacionales
reduciendo la soberania de los Estados, tema

1 Estas nuevas politicas de estabilidad macroeconémica se expresan como politicas de tasas de interés y metas de inflacién
con bancos centrales independientes, politicas orientadas a reducir la volatilidad del tipo de cambio mediante intervenciones
esterilizadas, politicas fiscales contraciclicas o al menos no contraccion del gasto ante la caida de ingresos.

Modelo primario-exportador en América Latina: balance, retos y alternativas desde la economia
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en el cual las grandes inversiones primario-
exportadoras sin duda juegan un rol. Aunque
hay que anotar que no es un tema exclusivo de
las industrias extractivas, y que empresas de
telecomunicaciones, de energia, industriales u
otras también son importantes al respecto. Las
industrias extractivas, por los elevados niveles
de conflicto social que generan y sus altos ni-
veles de capital, ocupan un lugar destacado en
esta preocupacion.

d. Situacion de enclave con pocos
eslabonamientos internos

Finalmente, sigue presente la preocupacién de
que las industrias extractivas continien operan-
do como enclaves, generando poca demanda
interna y pocos eslabonamientos con otros
sectores productivos de la economia. Iniciativas
de eslabonamientos hacia adelante, como con
industrias petroquimicas, son avances que no
han cambiado significativamente esta realidad.
El debate mads actual sobre la diversificacion
recoge esta vieja preocupacion cepalina, con
nuevos enfoques y sustento empirico (ver punto
4.3 en adelante).

El balance de la vinculacidn entre las industrias
extractivas y las economias nacionales, sin em-
bargo, se ha modificado en varios paises latinoa-
mericanos en otro aspecto, el de la apropiacidn
publica de la renta natural de estos sectores.
Asi, si bien las industrias extractivas siguen
generando pocos empleos y compras locales,
por otro lado se han convertido en importantes
contribuyentes al fisco, que con esos recursos
mantiene los presupuestos publicos, construye
infraestructura y genera demanda interna.

Para algunos autores, incluso se plantearia el
problema inverso: debido a que la vinculacidn
entre industrias extractivas, presupuesto publi-
co, programas sociales y sustentacion politica
se ha vuelto demasiado fuerte, se ha generado
una nueva forma de dependencia de las indus-
trias extractivas en algunas de las economias
latinoamericanas. Desde la economia, puede
parecer paraddjico, pero en la medida que se
rompe el “enclave” y el efecto de las industrias
extractivas sobre las economias nacionales es
mayor, también aumenta la “dependencia” de
las economias —y politicas— nacionales de esos
sectores (Gudynas, 2011).

Modelo primario-exportador en América Latina: balance, retos y alternativas desde la economia
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éSe ha reprimarizado

Latinoameérica?

El alza en los precios de las materias primas
entre los Ultimos cinco y siete aflos —asociadas
al crecimiento de las economias asiaticas, en
especial China e India— ha llevado a un fuerte
ciclo de crecimiento en América Latina, donde
hay abundancia de recursos naturales? y nuestras
economias tienen en la exportacidon de materia
prima una base econdmica significativa. Una
discusion fundamental sobre este nuevo ciclo
econdmico es acerca de su sustentabilidad, y
en esa discusion resalta la preocupacién porque

se esté produciendo una reprimarizacion de
nuestras economias, con retrocesos o pérdida
de importancia relativa de la diversificacion e
industrializacion.

En primer lugar, en relacion con el PBI, el gra-
fico siguiente muestra la participacion de las
industrias extractivas de recursos naturales no
renovables (ndtese que no se incluyen otras
industrias extractivas, como pesca, madera y
agroindustriales de gran escala).

Grafico 3
PARTICIPACION DE LA MINERIA E HIDROCARBUROS EN EL PBI
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Fuente: CEPAL.

2 América Latina tienen el 13% de petrdleo, y de las reservas de minerales: el 65% de litio, 49% de plata, 44% de cobre, 33% de
estafio, 32% de molibdeno, 26% de bauxita, 23% de niquel, 22% de hierro y 22% de zinc. Ademas, el 48% de la produccion
mundial de soja, un tercio de la producciéon mundial de bioetanol y cerca del 25% de biocombustibles.

Modelo primario-exportador en América Latina: balance, retos y alternativas desde la economia



16

Cuadernos de Debate N° 3

Como puede verse, i) hay una tendencia fuerte
y clara al aumento de las industrias extractivas
en el PBI en la ultima década y, asimismo, ii) la
participacion de este sector en el PBI no es muy
grande pues, salvo en Venezuela (25%), no pasa
del 15%. Sin embargo, la critica central al modelo
primario-exportador ha sido precisamente que,
por su caracteristica de enclave y escasa genera-
cion de empleo, no llega a “arrastrar” al conjunto
de la economia. Lo importante es discutir si esta
tendencia seguird y hasta donde: calculos del
Banco Mundial (citado en Barcena/Cepal, 2012)
indican que el 2010 la rentabilidad de la mineria
erade 25%, frente a entre 5%y 10% para el resto
de sectores econdmicos (rentabilidad sobre ac-

tivos de las quinientas mayores empresas de la
region), lo que sin duda constituye un enorme
atractivo a la inversion.

En segundo lugar, es en relacién con las expor-
taciones que la importancia de los productos
primarios ha sido sefialada como un tema de
particular preocupacién, dado que el comercio
internacional incluye algunos de los sectores
mas dindmicos de la economia e indica la forma
como las economias se insertan en la economia
global. Diversos estudios usan como indicador
de laimportancia de las industrias extractivas el
peso de este sector en las exportaciones (Sachs
y Warner, 1997; Gavin y Hausmann, 2000).

Grafico 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE LAS
EXPORTACIONES AL MUNDO DESDE INICIOS DE LOS ANOS OCHENTA
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El grafico anterior muestra claramente cémo
entre 1980 y el 2000 hubo una tendencia fuer-
temente decreciente de las exportaciones de
materias primas en Latinoamérica, como resul-
tado de precios mas bajos de esos productos y
de un avance en el proceso de industrializacion,
principalmente en sectores de baja y media
tecnologia. El peso de las materias primas cayo
de 77% (incluyendo la manufactura de recursos
naturales, muy asociada a estos) a 44%. Sin
embargo, hasta el 2009 las materias primas han
vuelto a subir a 59% de las exportaciones: un
alza sustancial.

Dado el alza de las materias primas, no es nada
sorprendente este resultado, que estd mas rela-
cionado con un efecto precio que con un efecto
volumen. Dado que la produccién de materias
primas, sobre todo de minerales y petréleo, im-
plica proyectos de maduracién lenta —de cincoa
diez afios—, el alza de precios provoca un rapido
aumento del valor exportado pero un demorado
aumento de las cantidades. Por ejemplo, en Perd,
entre el 2000 y el 2011, el valor de las exporta-
ciones tradicionales se ha multiplicado por 7.5,
debido a que los precios se han multiplicado por
4, mientras las cantidades de producto se han
multiplicado por 1.9 (equivale a un crecimiento
de 6% anual).

Este proceso de incremento de la importancia
de los bienes primarios no es homogéneo en
todos los paises. Segun la CEPAL, el balance de
la década hasta el 2009, permite concluir que
la regidn siguié dos caminos en la tendencia de
sus exportaciones: en América del Sur se dupli-
co la tasa de expansion de sus exportaciones,
mientras que en México y Centroamérica dicha
tasa se redujo en 50%. Esta disparidad se debe
a que las exportaciones que mas crecieron fue-

N ° 3 Cuadernos de Debate

ron las relacionadas con los recursos naturales,
en detrimento de las manufacturas y servicios
que incorporan diferentes grados de tecnologia
(CEPAL, 2010).

También se puede constatar que los diferentes
paises de la regidn se especializan en la expor-
tacién de un numero reducido de productos,
conformados principalmente por materias pri-
mas. Particularmente, los paises que exportan
recursos petroleros y mineros muestran una
mayor concentracion de las exportaciones en un
nuimero menor de la canasta exportable.

Esto no quiere decir que haya un decrecimiento
de las exportaciones de manufacturas no basa-
das en materias primas: si bien estas han pasado
de ser el 56% al 41% del total, las exportaciones
manufactureras de América Latina entre el 2000
y el 2010 han pasado de 201 a 357 miles de
millones de ddlares, creciendo al 6% anual, mas
que el PBI promedio.

Un tercer elemento de andlisis es la dependen-
cia fiscal de las materias primas, tema sobre el
cual no hemos logrado acceder a indicadores
compilados para América Latina. La exportacion
de productos donde hay una alta renta natural
ha sido siempre una fuente de particular impor-
tancia para los ingresos fiscales, dado que su
concentracion espacial y su exportacion facilitan
el control tributario, y a que la alta renta permite
que haya tasas impositivas fuertes mientras se
mantiene una elevada rentabilidad econémica
de las inversiones privadas. El alza de precios ha
llevado a un aumento del valor exportado, que
incrementa automaticamente la recaudacion, y
a una elevacién de la renta natural, que a su vez
promueve y facilita un aumento de las tasas de
contribucion. En general, en el sector de hidro-
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carburos la presencia estatal y la captura de la
renta natural ha sido mayor, dada una historia
previa de alzas y fluctuaciones de precios, y una
importancia geoestratégica (serian los casos
de México, Venezuela, Ecuador y Bolivia en la
regién). En cambio, en paises fuertemente mi-
neros, como Peru (60% de las exportaciones), la
mineria explica menos del 15% de los ingresos
tributarios (Macroconsult, 2011).

La pregunta también en este caso es no
solamente si y cudanto han aumentado los

ingresos fiscales por renta natural de las
industrias extractivas, sino hasta qué punto
eso ha generado en el pasado y ha agravado
en los ultimos afios el fenédmeno llamado
“pereza fiscal”. Otro debate necesario es
hasta qué punto estos ingresos extraordina-
rios u obtenidos con bajo esfuerzo politico
y administrativo, sustentan gastos publicos
insostenibles y no transformadores realizados
con fines de lograr respaldo de la poblacién
al gobierno de turno (que algunos podrian
[lamar “populismo”).
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Nuevas criticas y debates
economicos sobre el

extractivismo

Nuevas criticas han surgido a los modelos prima-
rio-exportadores o, si se quiere, a la primacia de
las industrias extractivas y de la exportacién de
materias primas en nuestras economias. Algunas
de las principales criticas son de caracter politico
e institucional, como los estudios que han apor-
tado bases estadisticas sustentando que estos
paises tienen mayores niveles de corrupcién y
de inestabilidad politica que los demas, lo cual
tendria un efecto negativo sobre la inversién y
la eficiencia.

a. Crecimiento, productividad,
diversificacion y cambio tecnologico

La evidencia empirica sobre el efecto negativo
gue tiene un modelo primario-exportador sobre
el crecimiento econdmico (Sachs y Warner, 1997)
se haido acumulando, aunque no sin controver-
sias (Perla, 2005).

Existen diversos canales econdmicos propuestos
para conectar industrias extractivas con efectos
negativos sobre el crecimiento. El primer argu-
mento econdmico utilizado es el de la enfer-
medad holandesa, que como se sabe tiene dos
efectos: i) la caida del tipo de cambio real produ-
cida por la mayor afluencia de divisas producidas
a un menor costo y, por otro lado, ii) el efecto
negativo de esta caida sobre otras actividades

econdmicas, el cual significa menores ingresos
por las exportaciones, asi como pérdida en el
largo plazo de las mayores economias de escala
e innovacidén tecnoldgica de estos sectores. Un
sustento empirico a esta ultima hipétesis viene
dado por Rodrik (2008), quien encuentra que
tipos de cambio reales mas bajos tienen efectos
negativos sobre el crecimiento (para un balance
de la literatura empirica sobre enfermedad ho-
landesa, tipos de cambio reales y crecimiento,
véase Magud y Sosa, 2010).

En muchos paises latinoamericanos intensivos
en exportar en los uUltimos anos, el aumento de
los precios de las materias primas ha llevado a
una caida del tipo de cambio real (ver grafico 5),
aunque una adecuada politica monetariay cam-
biaria de los bancos centrales (Dancourt, 2010)
podria controlarla, siendo las diferencia en estas
politicas (junto a las diferencias estructurales) lo
que explica las variaciones del tipo de cambio
real en nuestros paises (en Peru, por ejemplo,
ha sido mucho menor que en Brasil).

La discusion entre diversificacion econdmica
versus especializacion, en especial vinculada al
comercio, data desde los escritos de David Ricar-
do en el siglo XVIII. Los estructuralistas cepalinos
insistieron en la industrializacién también y, en
ese sentido, en la necesidad de que los paises
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primario-exportadores pasen a tener nuevos
sectores de produccién, por las varias razones
antes anotadas.

En la dltima década, con nuevas investiga-
ciones econdmicas se ha acumulado eviden-
cia en el sentido de que los paises con una
produccidon mds diversa y con mayor grado
de elaboracién y complejidad tecnoldgica,
tienden a crecer mas (Imbs y Wacziarg,
2003; Hausman, Hwang y Rodrik, 2006). La
evidencia a favor de la diversificacidon y la
complejizacién de la estructura productiva
es abundante. El término industrializacién,
preferido dos o tres décadas atrds, ya no se
prefiere tanto dada la evolucién de la eco-
nomia mundial y, en especial, de los paises
mas desarrollados, hacia una estructura eco-
ndmica con mas importancia de los servicios
y hacia un aumento de las transacciones
internacionales de servicios, cuyo peso en
el comercio internacional va en aumento,
asi como porque estos servicios no tendrian
distintos efectos de la manufactura. Rodrik
(2004), por ejemplo, habla de “politicas in-
dustriales”, pero claramente sefiala que la
referencia es a la promocion de actividades
de mayor productividad y mayor ritmo de
crecimiento de su productividad.

No solo eso, también se ha analizado (Hausmann
y Klinger, 2006; Hausmann et al 2011) como
algunas actividades, debido a la cercania de
sus opciones tecnoldgicas, insumos y servicios
requeridos, facilitan que un pais aprenda a pro-
ducir otras cosas, y las actividades primarias no
estan entre las que otorgan mas potencial de
diversificacidon productiva.

Por otro lado, Rodrik y McMillan (2012) ha mos-

trado como los mayores aumentos de la produc-
tividad promedio en las ultimas décadas de las
economias de Asia con respecto a Latinoamérica
y Africa, se deben no tanto a diferencias en los
aumentos de productividad al interior de cada
sector, sino sobre todo al cambio de la estructura
productivay del empleo hacia las actividades de
mayor nivel de productividad. En otras palabras,
los cambios intersectoriales, de estructura, do-
minan a los cambios intrasectoriales. Parte de
este efecto se puede explicar por el hecho de que
las industrias extractivas generan poco empleo
y por eso tienen menores efectos sobre la com-
posicidn del empleo y los cambios estructurales
hacia actividades de mayor productividad, que
las actividades industriales donde los efectos de
empleo son mayores. En economias con amplios
sectores de la poblacion trabajando en sectores
informales de baja productividad, que es la causa
econdmica de la pobreza y la desigualdad, esta
es un tema de importancia central.

Sumando estos analisis, la perspectiva neoliberal
de que “cualquier sector y cualquier produccién
son iguales” y que “lo mejor es dejar que la
estructura productiva la determine el mercado
gue asignara eficientemente los recursos” es
evidentemente incorrecta. La estructura pro-
ductiva, y su cambio, si juegan un rol central en
el crecimiento econémico.

b. Desigualdad, empleo y politicas fiscales

Las industrias extractivas, sobre todo la mineria
y los hidrocarburos, son intensivas en capital y
poco intensivas en empleo (aunque el alza de
precios ha llevado en algunos paises a un boom
de la mineria artesanal del oro que si genera
empleo). Debido a ello, su funcionamiento
empresarial, “de mercado”, no lleva a un creci-
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Grafico 5
VARIACION DEL TIPO DE CAMBIO REAL FEBRERO 2012 VS PROMEDIO 1990-2009
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miento de ancha base o, si se quiere, a otorgar
ingresos a un sector amplio de la poblacién. Un
modelo simple al respecto puede encontrarse
en lguiiiiz y Francke (2006), y una discusion mas
contemporanea sobre la reprimarizacion y la
pobreza en Francke (2011).

Ademas, la riqueza natural en esos casos
(mineria y petrdleo) estd muy concentrada
geograficamente, en pocos yacimientos, lo que
lleva a una alta centralizacidn de la riqueza en
pocas empresas que explotan esos recursos.
Esta misma concentraciéon empresarial opera

con las grandes explotaciones agricolas (de
soya, azUcar y etanol, etc.), principalmente
por las economias de escala que tienen. Asi,
los modelos primario-exportadores, al generar
poco empleo y estar focalizadas las empre-
sas, producen una mayor concentracion de
la riqueza. (Hausman y Rodrik, 2005). Esto es
aln mas claro para Latinoamérica, donde los
metales tienen una influencia adicional hacia
una peor distribucion del ingreso.

Aungue en este trabajo hemos dejado de lado las
vinculaciones con los modelos politicos, no pue-
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de soslayarse en este caso la conexidon entre esta
concentracion de la riqueza y la centralizacion del
poder politico, muy bien resumida en la idea de
Acemoglu y Robinson (2010) de “instituciones
extractivas”. El circulo vicioso entre acumulacién
creciente de riqueza y control del poder politico
se completa con el hecho de que esos grupos que
concentran la riqueza actuan politicamente para
mantener esa riqueza en sus manos. A su vez, es-
tas caracteristicas también pueden vincularse a
otros problemas politicos asociados a economias
dominadas por las industrias extractivas, como la
inestabilidad y las guerras internas, la corrupcion
y la tendencia a las dictaduras.

c. Creciente resistencia al extractivismo

Debido a que la regién no ha podido superar la
dependencia de los recursos naturales —y en
particular de los no renovables— se ha confor-
mado un imaginario de gobernanza econdmica
en el que se promociona a la industria extractiva
como la locomotora del crecimiento y el desa-
rrollo. Los gobiernos de la regidén acentian un
discurso extractivo que no considera la existencia
de otra alternativa, en el corto y mediano plazo,
para orientar la transicion hacia la diversificacion
econdmica sostenible de manera independiente
de la explotacién en gran escala de los recursos
no renovables disponibles en cada pais. Se pro-
mociona una forma de relacién con la naturaleza
que prioriza la obtencién de renta (petrolera,
minera, de la tierra, etc.) por encima de los ries-
gos para los habitats que sostienen la diversidad
bioldgica, la vida de comunidades humanasy las
funciones ambientales de las que depende todo
el planeta.

Es necesario recordar que, en el pasado, la
region ha experimentado momentos similares

de bonanza que generaron la ilusion de estar
encaminando la economia hacia el desarrollo.
Sin embargo, la bonanza para el fisco y la apro-
piacién privada de la riqueza no sentaron las
bases para un desarrollo sostenible e inclusivo
y no sirvieron para fortalecer la institucionalidad
democratica.

Frente a este contexto, América Latina asiste
a debates que pretenden dar respuesta a las
estrategias de sostenibilidad, crecimiento y
desarrollo de los paises de la regién, pero to-
das las estrategias representan la continuidad
de la especializacion en el modelo primario-
exportador. En los paises andinos se han
desplegado dos variantes del extractivismo.
Una, el de los paises alineados al Consenso
de Washington, que prevalece en Peru y
Colombia, en donde las compaiiias privadas
transnacionales participan de manera directa
en la apropiacién de la renta. Otra, tiene que
ver con lo que algunos autores han llamado el
neoextractivismo, refiriéndose a los paises que
han nacionalizado la renta (Ecuador y Bolivia)
o la propia industria extractiva (Venezuela); no
obstante, al mismo tiempo han profundizado
su dependencia econdmica y politica en rela-
cién con estas industrias (Azpur, 2011).

Al respecto, es fundamental sefialar las con-
tinuidades de la apuesta neoextractivista de
Ecuador, Bolivia y Venezuela. Si bien estos
paises han experimentado éxitos en la reduc-
cion de los niveles de pobreza, lo hacen como
resultado del crecimiento econdmico y no a
través de la redistribucién de la riqueza. La
nacionalizacion de la renta y la industria como
tal no ha superado la dependencia de sus
economias de la renta de los hidrocarburos y
los minerales. Incluso se ha desarrollado una
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nuevay riesgosa situacion de dependencia de
los regimenes politicos respecto de los ingre-
sos que generan las industrias extractivas, en
la medida en que estos recursos sirven para
mantener ingresos constantes y financiar el
incremento del gasto social que permite la
estabilidad y la legitimidad de estos gobiernos
(Petras, 2012). Tanto en Ecuador como en Boli-
via, las grandes empresas mantienen el poder
en las decisiones vinculadas a la gestién, la
comercializacidén, la tecnologia y la inversion
en los campos que operan.

Tanto en los gobiernos llamados progresistas
como en aquellos que siguen el Consenso de
Washington comienza a manifestarse descon-
tento, en intensidad y cantidad, con la apuesta
por las industrias extractivas como motor de la
economia. Esto se refleja en el incremento de
los conflictos.

Actualmente, la sociedad tiene una mayor con-
ciencia ambiental que ha dinamizado la opiniény
la movilizacién de amplios segmentos de la socie-
dad. Pero los conflictos se producen también por
los desplazamientos locales de poblaciony de sus
actividades, por la contaminacion de fuentes de
agua y tierras productivas, por la ampliacién de
concesiones que implica el despojo de pequefios
campesinos y la propiedad comunal, y por la
afectaciéon de amplios segmentos de territorio
indigena. En estos escenarios, las luchas por
el agua han tomado relevancia y centralidad
dentro de las plataformas de reivindicaciones
aparecidas por las protestas contra la mineria.
El conflicto ha subrayado la importancia del
agua como activo productivo para los pequeios
campesinos y su resistencia frente a los procesos
acelerados de descampesinizacidn.

N ° 3 Cuadernos de Debate

Se puede afirmar que la amplitud del problema
extractivo repercute sobre el conjunto de la
sociedad en la medida que limita la capacidad
para reproducir su economia en funcién de sus
propios intereses de financiamiento, energia
y abastecimiento de su mercado interno, al
mismo tiempo que afecta a comunidades lo-
cales que se encuentran inmersas en procesos
estructuralmente nacionales como la migracion
campo ciudad, la profundizacién de la pobreza,
el aumento del desempleo o la degradacion de
las condiciones ambientales dentro de cada pais.

La resistencia social a las nuevas inversiones
extractivas, los conflictos generados y la ines-
tabilidad politica que estos traen muestran la
ausencia de una base social y politica sélida
para respaldar el desarrollo de la extraccion
y exportacion de los commodities. Los movi-
mientos sociales proponen como alternativa el
apoyo a las economias campesinas, la mejora
de las condiciones laborales y la orientacion de
la inversion publica hacia los micro, pequefios
y medianos productores. Se puede prever que
el fortalecimiento del tejido social y econémico
compuesto por la diversidad de actores de la
economia permite a la par diversificar las fuentes
de trabajo e ingreso en prevencion de la concen-
tracién y acumulacion excluyente.

La movilizacion social de amplios sectores ru-
rales, sumada a un mayor conocimiento de la
sociedad sobre las consecuencias de la explota-
cién indiscriminada de los recursos naturales no
renovablesy el cuestionamiento de especialistas
y lideres, estan permitiendo abrir el debate de
critica al extractivismo y la dependencia que
genera. Por lo demas, progresivamente se for-
talecen condiciones para ir hacia escenarios y
estrategias no extractivas de desarrollo.
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Se puede sintetizar las siguientes condiciones:

e Cada vez hay mayores cuestionamientos a la

calidad de las inversiones realizadas con los
recursos obtenidos de las industrias extracti-
vas. Estas inversiones suelen estar desvincu-
ladas de planes y proyectos locales, al mismo
tiempo que no se encuentran necesariamente
orientados a generar dindmicas productivas
gue incorporen valor agregado.

Existe una creciente preocupacién por el
presupuesto publico alimentado por los ingre-
sos obtenidos de las actividades extractivas.
Se acentua un debate sobre el destino de
esos ingresos que deberian ser usados para
superar las condiciones de reprimarizacion,
extranjerizacion y concentracion del aparato
productivo, asi como la transformacion de la
matriz energética.

Los gobiernos locales subnacionales reivindi-
can mayor participacion de los ingresos de la
actividad extractiva, particularmente de las
ganancias extraordinarias. Al mismo tiempo
exigen un mayor margen de competencias en
la planificacion del desarrollo y el ordenamien-
to territorial dentro de sus circunscripciones.

Los pueblos y comunidades indigenas y comu-
nidades campesinas han planteado diversos
mecanismos que buscan incorporar la parti-

cipacion vy el didlogo social, dentro de estos
tiene relevancia la aplicacién de la consulta
previa, libre e informada respaldada por el
Convenio 169 de la OIT que, en ciertos casos,
ya se encuentra adherida a la legislacién na-
cional.

e Se mantiene y profundiza la pobreza y la
exclusion en las zonas donde se desarrollan
las actividades minerasy petroleras, a pesar
de que son las que aportan la mayor can-
tidad de renta publica generada por estas
actividades.

¢ Lacreciente preocupacion de amplios sectores
de la sociedad por la degradacion ambiental y
los efectos del calentamiento global sobre los
paises de la regidn, asi como la preocupacion
sobre los impactos negativos de la industria
extractiva en el agua, la tierra, los bosques,
el aire y la biodiversidad.

Finalmente, hay que subrayar que tanto las
condiciones de distribucién de la renta entre
compaiiias y el Estado, la distribucion de la
renta entre sectores y niveles de gobiernos
locales, y los esfuerzos adicionales del Esta-
do en materia social y ambiental son todos
temas relevantes, pero hasta el momento
estdn siempre ubicados en el marco de la con-
tinuidad del modelo basado en la exportacién
agro-mineral.
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Alternativas economicas

al extractivismo

a. De la ISI al neoliberalismo y a las
nuevas discusiones sobre el desarrollo
economico

La primera gran alternativa de diversificacion
probada en Latinoamérica fue la industrializacion
por sustitucion de importaciones (ISI), aunque
luego Prebisch insistiria en que su propuesta era
de una industrializacidon con mayor equilibrio e
incluyendo también la promocién de exporta-
ciones industriales. La crisis de la deuda de los
ochenta en Latinoamérica maté esa politicay la
reemplazé por el discursoy la politica neoliberal.
En el discurso neoliberal, “desarrollo” no es una
palabra que tenga sentido, “intervencién estatal”
es algo que no debe hacerse y “politicas publicas”
son las de privatizacién vy liberalizacion. Como
parte de ese discurso neoliberal, la responsabi-
lidad de la crisis econdmica de los ochenta fue
de las politicas de industrializacién.

En América Latina, el peso del cambio en las con-
diciones externas, la salida de capitales y el enca-
recimiento del crédito global han sido sefialados
como factores centrales de la crisis (Ugarteche,
2007), y no tanto el modelo ISI. Para otros, en una
postura cercana a esta pero un poco diferente,
lo fundamental fueron las politicas econémicas
(Dancourt, 2009). Rodrik (2008) apuntala este
punto de vista, aportando evidencia empirica
gue muestra cdmo paises asiaticos que tuvieron

politicas industrializadoras con una importancia
del Estado para promoverlas, no detuvieron su
crecimiento en los ochentay lograron adecuarse
a distintas condiciones externas girando hacia
las exportaciones, lo que relaciona con mejores
politicas econdmicas asociadas a condiciones
institucionales.

La mayor respuesta intelectual para recuperar el
discurso de desarrollo ha venido desde nuevos
conceptos de desarrollo, como los de capaci-
dades y libertades (Sen), felicidad (Layard) y el
“buen vivir” (Constitucion ecuatoriana), asicomo
la recuperacién de preocupaciones como la
desigualdad y la exclusidn y sus amplios efectos
sociales, econdmicos y politicos.

Dentro de estas nuevas visiones del desarrollo,
la consideracion del ambiente y la necesidad de
una relacioén equilibrada y armadnica del ser hu-
mano con la naturaleza como un asunto central,
ha dado lugar desde propuestas radicales como
el “decrecimiento” (que seria aplicable a paises
desarrollados con abundancia material y dificil-
mente a paises con mucha pobreza subsistente)
hasta los mds conocidos debates sobre el desa-
rrollo sostenible y la “economia verde”, basados
en la preocupacion por futuras generaciones y
por “bienes” como la biodiversidad, la belleza
natural y los vinculos entre el habitat y las formas
de vida de los pueblos.
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En este marco se cuentan también algunos ca-
sos en los que se han creado politicas publicas
alternativas que renuncian a la explotacién de
petrdleo y minerales. En Ecuador se impulsa la
Iniciativa Yasuni que propone dejar bajo tierra
846 millones de barriles de petrdleo,® a cambio
de que la comunidad internacional haga una
contribucién financiera de 3,600 millones de
ddlares (equivalente al 50% de los recursos que
el pais deja de percibir por no explotar los yaci-
mientos petroleros). La posibilidad de éxito de
este proyecto esta condicionada por el apoyo de
la comunidad internacional. Si no se relnen las
contribuciones financieras establecidas en las
metas del gobierno de Ecuador, el Yasuni serd ex-
plotado con toda seguridad. Desde el afio 2010,
Costa Rica ha renunciado indefinidamente a la
posibilidad de la mineria a gran escala, sin poner
condiciones, como una medida de soberania na-
cional respaldada por movimientos sociales que
sostenia criticas contra la industria extractiva. Sin
embargo, la presion fiscal, el agotamiento de los
recursos naturales estratégicosy las prioridades
del mercado internacional ponen en riesgo estas
propuestas alternativas a la mineria, el gas y el
petrdleo.

La desigualdad, la exclusién y la discriminacion
son temas también cuya importancia se ha
reconsiderado. Ademas de la preocupacién
principista por la justicia social, diversas inves-
tigaciones han mostrado las consecuencias de
largo plazo que estos problemas parecen tener
sobre el crecimiento econdmico, la democracia,
la estabilidad politica y los conflictos internos,
las inversiones, la salud y el bienestar en ge-
neral.

Estas visiones que podriamos llamar mas inte-
grales y mas sociales del desarrollo, se conjugan
con lo que antes hemos llamado “nuevas criticas
econdmicas al extractivismo”, conformando un
paquete de posturas criticas, necesidades de
cambio y propuestas alternativas al neoliberalis-
mo y su hijo, el extractivismo en Latinoamérica.

b. Buscando mayor equidad en la
distribucion

Si bien se pueden encontrar explicaciones a la
concentracion de la riqueza en pocas empresas a
partir de la concentracién geografica de la riqueza
natural y de las grandes economias de escala en
sus formas de explotacién, esta base estructural
de la concentracion de la riqueza puede modificar-
se: a) cambiando esa misma estructura productiva
con diversificacién de industrias, pluralidad de
formas de propiedad y democratizacion de la
misma, y reduccion de la heterogeneidad produc-
tiva, o b) tomando medidas para que los ingresos
y beneficios de las industrias extractivas puedan
distribuirse mas ampliamente en la sociedad por
tres medios principales: i) la propiedad accionaria
de las empresas, ii) los impuestos, regalias y con-
tribuciones pagados al Estado y la forma como
este los distribuye geografica y socialmente, vy,
finalmente, iii) los acuerdos para realizar trans-
ferencias u actividades de desarrollo social de las
empresas, con diversos grados de voluntariedad
0 negociacién, con las poblaciones y Estados en
los que se ubican.

La discusién sobre los impuestos y las regalias se
ha dado sobre todo en términos de justicia dis-
tributiva, de asegurar una retribucion justa para

3 Esta medida evitaria la emision de 407 millones de toneladas de CO2. http://yasuni-itt.gob.ec
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el pais. En ese sentido, estan en el centro de los
conflictos entre empresas y Estado, y ante el au-
mento de precios internacional las modificaciones
en este aspecto han sido muy fuertes en Bolivia,
Venezuela y Ecuador, pero también ha habido
modificaciones menores en Peru y Chile. A nivel
internacional, muchos paises replantean las reglas
de imposicion fiscal, buscando una distribucion de
esa rigueza natural que beneficie mas a sus paises.

Entre las alternativas planteadas se cuentan las
siguientes:

e Ampliar, aplicar y consolidar el impuesto a
las ganancias extraordinarias e incrementar
las regalias e impuestos pagados por las
compafiias privadas que explotan recursos
petroleros, mineros y gasiferos.

e En la medida que los recursos petroleros
y minerales son sectores estratégicos para
las prioridades nacionales se propone que
su explotacién no deberia ser en beneficio
privilegiado de compafiias extranjeras. Las
ganancias obtenidas por la explotacion de
los recursos estratégicos no deberian ser
menores para el Estado en relacién con las
empresas privadas.

o Establecer estrategias para aumentar la pre-
sién tributaria sobre otras areas de la econo-
mia. Esto supone asumir la eliminaciéon de las
exoneraciones tributarias al gran capital y la
construccién de un régimen tributario basado
en el principio: el que mas gana, mas paga.
Ademas supone temas sensibles de mas largo
aliento, como la formalizacién de la pequefia
y mediana propiedad y la formacion de una
cultura tributaria en el conjunto de los agentes
econdémicos.
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Existe, por cierto, la complicaciéon adicional
en algunos paises de convenios de estabilidad
tributaria e incluso Tratados de Libre Comercio
o Tratados de Inversiones que dificultan esta
modificacion. Este tema impositivo debe dife-
renciarse de los costos ambientales y sociales
de las industrias extractivas, costos que deben
tratarse con el principio de “el que contamina
paga” (internalizacion de externalidades), asi
como considerando la necesidad de establecer
incentivos para evitar los dafios.

Existe ademas el tema de la eficiencia en los
impuestos. Desde luego, un limite a las tasas
impositivas debe ser la rentabilidad de las em-
presas. Sin embargo, uno de los problemas de
las industrias extractivas es que la rentabilidad
puede ser muy variada dependiendo de la cali-
dad del recurso natural, y por eso mismo existe
un riesgo en la exploracién bastante alto. En
este contexto la fijacidn dptima de impuestos
no es facil de establecer dados los altos riesgos
de la exploraciéon en hidrocarburos y minerales,
y dada la variabilidad en cuanto a esos riesgos
y potencialidades en distintas zonas (lo que
plantea que una politica homogénea puede no
ser 6ptima y hasta puede generar condiciones
propicias para la corrupcion). Si la inversidn en
exploracion es significativa, establecer impues-
tos solamente sobre la base de la rentabilidad
observada expost, sin considerar los riesgos de
inversiones fallidas, puede desincentivar excesi-
vamente la inversion. Las alternativas mejores
parecen estar por el lado de la licitacién compe-
titiva de permisos de exploracién-explotacion,
o por ellado de resolver desde el Estado la falla
de informacién que busca resolver la explora-
cion. Las licitaciones en buenas condiciones de
competencia y asegurando que el maximo de
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informacidn sea publico antes y después de las
mismas, es propuesto por Stiglitz (2003).

Mas alla de una justa distribucidn de esta riqueza
natural, asegurando rentabilidades razonables a
los inversionistas, la discusion es en qué medida
el cambio de reglas de juego puede generar un
clima poco favorable a las inversiones privadas
en general, y si ese problema puede resolver-
se reemplazando esa inversidén con inversion
publica financiada con los mayores ingresos
logrados de la renta natural. En esta discusion,
sin embargo, no hay que olvidar que la riqueza
de recursos naturales no renovables que no
se extraiga ahora, queda como una reserva de
riqueza para el futuro, por lo que problemas de
desincentivo a la extraccidon no implican una
menor produccion en general, solamente una
postergacion de la misma.

Uno de los asuntos mas resaltados al respecto
de los impuestos y regalias y los desincentivos
gue implican, sobre todo desde las posturas
neoliberales, es el problema de la declinacién de
las reservas al no haberse reinvertido en estos
sectores. Sin embargo, es necesario establecer
claramente que lo importante no es cudnto
se mantiene y reproduce el modelo primario-
exportador, sino mas bien cuanto se puede pro-
mover inversiones que den mayor sostenibilidad
al crecimiento econdmico. La discusidn sobre las
politicas para la diversificacion econdmica y la
produccidn de bienes mas complejos y tecnolé-
gicamente avanzados, junto con la inversidn en
capital humano, resultan aqui fundamentales.

Una opcién distinta a la de los impuestos y las
regalias es la de la propiedad sobre las empre-
sas extractivas. La propiedad publica de las
empresas, en especial de las de hidrocarburos,

ha sido una de las formas preferidas por los
Estados para redistribuir esa riqueza. En estos
casos, la discusidon ha girado en torno a los
efectos negativos que ello puede tener res-
pecto de la eficiencia de esas empresas (dados
los grados de corrupcién y clientelismo politico
existentes en los paises latinoamericanos) y
sobre la inversion (al afectarse los incentivos a
la inversion privada y por el riesgo de que los
gobiernos utilicen la renta petrolera o minera
para otros fines, descuidando la inversion).
Alternativas como los joint-ventures o dise-
fos institucionales que buscan resolver estos
problemas, como en Petrobras, son materia
de discusion. En la mineria, sin embargo, salvo
la gran excepcion continuada de Codelco en
Chile, y anuncios aun con pocos avances en
Venezuela y Bolivia, el cambio de propiedad
no ha sido significativo en la region.

éImpuestos y regalias, o propiedad total o par-
cialmente del Estado? La gran diferencia econé-
mica radica en que en el primer caso, impuestos
y sobre todo regalias, estas pueden tener reglas
propias y ser menos fluctuantes que las utilida-
des empresariales. La propiedad, parcial o total,
de la empresa, hace que los ingresos para el fisco
sigan estrictamente las utilidades empresariales.
Por otro lado, sin embargo, la propiedad de los
activos naturales y las empresas extractivas tiene
implicancia sobre la posibilidad de apalancar fi-
nanciamiento, y sobre la gestidn de las empresas
y la informacién de las mismas.

Asi, tener la propiedad implica tener la gestion,
y esto implica tener informacion y poder. Es
un asunto eminentemente politico. Por eso, el
asunto no es solamente si la propiedad (o co-
propiedad) es publica o no, también las reglas
de esa propiedad publica: cdbmo se nombran
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a los miembros del directorio, qué niveles de
autonomia tienen, qué transparencia de la in-
formacién hay, qué espacios de participacién
ciudadana tiene.

Adicionalmente, las medidas de distribucion no
solamente tienen implicancias respecto de cuan-
tos ingresos y acceso a bienes y servicios tienen
distintos grupos de la sociedad, también estd el
asunto respecto de qué se distribuye (consumo
o inversién, capital humano o capital fisico o in-
fraestructura), cbmo y con qué incentivos hacia
la poblacién y los actores privados (subsidio puro
y simple, trasferencias condicionadas, cofinancia-
miento de iniciativas empresariales, crédito) y a
través de que organismos y formas institucionales
(gobierno central o subnacionales, con qué niveles
de discrecionalidad y transparencia). La necesidad
de promover un desarrollo sostenible implica
necesariamente que un simple reparto de be-
neficios no es suficiente, sobre todo si hablamos
de recursos naturales agotables. Las politicas de
redistribucién deben ir orientadas a beneficios
sostenibles, y ello implica que esos recursos deben
servir para promover nuevas actividades produc-
tivas que generen beneficios de ancha base, para
lo cual el destino de las inversiones y los incentivos
(al sector privado y a distintas instancias guberna-
mentales) implicitos en la forma como se entregan
esos recursos son fundamentales.

Por ello, toda esta discusion sobre impuestos, pro-
piedad y uso de los recursos provenientes de las
industrias extractivas tiene un fuerte tinte politico.
Es ineludible una discusion sobre el Estado, su
configuracion, el régimen politico y la distribucion
de los recursos. Cuestiones como la pereza fiscal,
provocada por los ingresos “sin esfuerzo” que los
gobiernos obtienen de las industrias extractivas,
y la forma de transformar capital natural en otras
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formas de capital que sean efectivamente produc-
tivas y rentables (econdmica y socialmente), son
centrales al desarrollo econémico. En un sentido
mas estrictamente referido al sistema politico, la
posible busqueda, por quienes gobiernan esos
paises, de buscar un respaldo popular mediante
la entrega a la poblacién de esos recursos es clave,
pero la acumulacién de reservas internacionales
y recursos fiscales que ha habido en varios paises
latinoamericanos con esas politicas muestra com-
portamientos contrapuestos a esa presuncion.

c. Evitando fluctuaciones acentuadas:
fondos y reservas internacionales

Frente a la variabilidad de los precios de los
commodities y sus efectos adicionales sobre los
flujos de capitales, asi como la posibilidad del
agotamiento de la riqueza natural, ademads de la
opcion evidente de la diversificacion econdmica
(que, por cierto, a este efecto incluye, con menor
impacto, pero siempre con efectos positivos, la
produccién de una canasta de materias primas
mas amplia), hay otra alternativa que es finan-
ciera. Econdmicamente, la idea basica es que los
ingresos por la venta de esos recursos naturales
gue obtiene el Estado (ya sea por propietario
0 por impuestos o regalias) sean invertidos en
activos financieros internacionales, los que se
guardardn y seran utilizados ya sea para suavi-
zar las fluctuaciones econdmicas, ya sea para
sustentar la economia tras el agotamiento de
los recursos naturales.

Las alternativas institucionales son variadas,
con ventajas y desventajas en cada esquema,
dependiendo, a su vez, de los disefios y fun-
cionamientos institucionales de la democracia
—o la dictadura— en cada pais. Chile es el pais
latinoamericano con mds experiencia con un
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fondo de estabilizacién, que funciona bastante
exitosamente, pero tanto el disefio del fondo
como su gestién probablemente estan muy
relacionados con el buen funcionamiento de la
democracia chilena y un Estado histdricamente
fuerte e institucionalizado. En varios otros paises
latinoamericanos, la reciente ola de precios altos
de commodities ha llevado a una fuerte acu-
mulacién de reservas internacionales y fondos
publicos, aun cuando los recursos provenientes
de las industrias extractivas no se encuentren
institucionalmente separados del resto (se
discuten, también, las ventajas y desventajas
institucionales de una tal separacion). Estos
fondos, sin embargo, permitieron que paises
muy dependientes de materias primas, cuyos
precios se derrumbaron en la crisis del 2008,
como Venezuela o Ecuador, y en menor medida
Bolivia (menor debido a que los contratos de gas
tienen precio menos fluctuante dado su caracte-
ristica de largo plazo) no sufrieran consecuencias
econémicas mucho mayores.

Ademas, por cierto, la acumulacién de activos
financieros internacionales en épocas de “vacas
gordas” implica que esos recursos no se intro-
ducen al pais, de tal manera que no promueven
la caida del tipo de cambio real que produce
la enfermedad holandesa, constituyendo esa
acumulacién de activos internacionales la otra
cara de la moneda de politicas de intervencién
cambiara esterilizada.

d. Modificando los marcos normativos e
institucionales

Los marcos normativos de la regién fueron
reformados y adaptados durante el auge del
periodo neoliberal con el propdsito de lograr
la desregularizacién de las normas para facili-

tar las actividades de exploracién, explotacién
y comercializacion de la industria extractiva
controlada por empresas privadas transnacio-
nales. Hoy es fundamental promocionar un giro
de las normas hacia la mejora de la regulacion
ambiental y social, asi como mejorar las con-
diciones tributarias y financieras a favor de los
paises de laregién. Para ello, hay que garantizar
una institucionalidad en la que los procedimien-
tos ambientales y sociales sean independien-
tes de agentes responsables de promover las
inversiones, fortaleciendo al mismo tiempo el
liderazgo y los recursos humanos y materiales
de los organismos encargados de la regulacion.
En ese marco, se propone lo siguiente:

e Establecer marcos normativos que tengan
como base los derechos colectivos y humanos
por encima de las actividades econdmicas.
Introducir el debate sobre los derechos de Ia
naturaleza yaincorporados en la Constitucién
del Ecuador y la ley de Bolivia.

e Asegurar que las propuestas de legislacion
se realicen bajo condiciones de soberania
nacional e independencia de organismos in-
ternacionales de crédito y cooperacion.

e Apegarse al Convenio 169 de la OIT sobre con-
sulta previa, libre e informada, y establecer los
procedimientos adecuados para garantizar el
ejercicio de este derecho por parte de los pue-
blos, comunidades y nacionalidades indigenas.

e Garantizar que los gobiernos locales subnacio-
nales participen mediante competencias enla
gestion nacional del sector extractivo, inclu-
yendo concesiones y contratos, asi como en
la planificacidn y ejecucion para el desarrollo
y ordenamiento territorial.
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Reflexiones finales

A continuacidn ofrecemos cinco consideraciones
gue pueden brindarnos luces sobre cémo proce-
der para llevar a cabo un cambio en la estructura
productiva.

a. Desde las industrias extractivas:
compras locales y valor agregado a
materias primas

Una de las medidas que se ha planteado para
enfrentar los problemas econdmicos y abrir
camino a nuevas estrategias de desarrollo
econémico toma como punto de partida las
propias materias primas, en lo que se llamd
los “eslabonamientos” hacia atrds y hacia ade-
lante (Hirschman). Los eslabonamientos hacia
atras se refieren a las compras de insumos,
bienes de capital y servicios que las industrias
extractivas realizan a las empresas nacionales.
Los eslabonamientos hacia adelante son las
industrias que, a partir de utilizar principal-
mente las materias primas de las industrias
extractivas, producen bienes industriales de
mayor elaboracién.

Una primera discusion sobre estos dos plan-
teamientos es su viabilidad y la importancia
que pueden adquirir. Respecto a lo primero,
las compras locales de bienes ya producidos en
el pais y de similar calidad pueden facilmente
ser promovidas. Nuevos productos debieran

ser afladidos en el mercado nacional en la
medida en que puedan ser competitivos, tema
en el que los usuales problemas de fallas de
mercado y geografia econdmica —economias
de escala, costos de transporte, fallas de in-
formacion por desconocimiento de costos,
problemas de coordinacién— aplican y pueden
justificar una intervencion publica. Dada la
incierta persistencia de las industrias extracti-
vas en el tiempo, su caracter global y el hecho
de que se trata de tecnologias intensivas en
capital con grandes economias de escala para
producir bienes de muy alto costo, ha resulta-
do dificil lograr un asentamiento nacional de
aquellas industrias tecnoldgicamente impor-
tantes. En efecto, los avances registrados en
los paises desarrollados a este respecto son
bastante limitados.

En cuanto a los eslabonamientos hacia adelan-
te, en la mineria, una vez pasada la etapa de
la refinacion (ver gréfico 2), la mayor parte de
productos industriales incluyen una variedad de
materias primas, insumos, servicios y procesos de
elaboracién que hacen también que la propuesta
de industrializacidn avance con mucha dificultad.
Un carro seria el ejemplo extremo. Ademas, usual-
mente las materias primas son una parte muy
pequena del costo total, por lo que el ahorro por
el transporte es minimo. Hay excepciones, como el
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alambrén de cobre o las acerias, o la petroquimica,
dificilmente generalizables.

Una segunda discusion es, por cierto, si esto
realmente significa una alternativa diferente a
la extractivista, o profundiza la dependencia de
las extractivas. Una vez instalada una industria
petroquimica que cuesta varios billones de doéla-
res, la presiéon por producir las materias primas
para su funcionamiento, asi como su importancia
en la balanza de pagosy la economia, crecen, no
disminuyen, si bien es cierto que productos mas
elaborados pueden significar mas tecnologia,
mas empleo (usualmente poco), mas producti-
vidad e incluso precios menos fluctuantes.

b. Diversificacion economica

Si ya esta clara la conveniencia de la diversifica-
cion productiva, menos claras estan las politicas
para lograrlo. Se pueden aplicar politicas gene-
rales, como la defensa de un tipo de cambio real
(v.g.: China, Peru) que beneficia a todos los tran-
sables y en especial los productos industriales, o
se pueden aplicar politicas publicas orientadas
a promover nuevas actividades econémicas
especificas mediante créditos, subsidios, asis-
tencia tecnoldgica o comercial u otras vias (Ro-
drik, 2007). Rodrik insiste en que antes que las
medidas especificas, lo mas importante son las
politicas generales (apoyar pero con incentivos,
aceptar que habrd pérdidas pero saber cuando
retirar el subsidio, etc.) y los arreglos instituciona-
les (“nitan cerca” de las empresas privadas “que
guemen” imponiendo interesas particulares a
intereses publicos, “ni tan lejos que se congele”
una politica ineficaz). Ejemplos como el de Pro-
Chile o el del BNDES brasilefio son algunos de los
mas relevantes en Latinoamérica.

En Latinoamérica también se discute si esa diver-
sificacidon debe priorizar productos industriales
hechos en masa al estilo fordiano. En ese sentido,
Asiay China parecen llevarnos clara ventaja, pues
tienen, ademas, una masa laboral disponible
enorme y economias de escala dado el tamafio
de sus mercados internos que, precisamente
por eso, usan dicho estilo como base —clara-
mente en el caso de los carros y las motos en
esos dos paises—. En cambio, en Latinoamérica
tendriamos mas ventajas de aprovechar nuestra
biodiversidad con actividades que van desde el
turismo hasta las oportunidades de productos
medicinales y de cuidado personal, como, por
ejemplo, la propuesta de Carlota Pérez (2010)
de industria de procesos, con productos diver-
sificados y personalizados utilizando la nueva
revolucion tecnoldgica de las TIC.

En esa perspectiva, el reto es sustentar, incre-
mentar y diversificar las exportaciones, procu-
rando el mas alto valor agregado sobre la base
de un nuevo posicionamiento en el mercado
mundial, que ayude a disminuir la volatilidad de
ingresos producida por la especializacidén hacia
mercados especificos. Esto implica aprovechar
nuestra biodiversidad de manera sustentable
e incorporar valor agregado a la industria de la
region. La diversificacién de la oferta exporta-
ble no sera suficiente si los paises de la region
no logran insertarse de manera diferente en el
mercado mundial, esto es, diversificando sus
socios comerciales y cambiando los términos
de intercambio.

Cruzando ambas discusiones, el Ministerio de |a
Produccion del Perd (PRODUCE, 2011) propone
una combinacion de diversificacidn hacia “lo facil
y cerca” (industrias parecidas o vinculadas a otras
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en el sentido de Hausmann ya existentes y en
las cuales se puede entrar con menos esfuerzo
y riesgo) y hacia “lo dificil” (industrias lejanas,
poco vinculadas, pero cuyo potencial posterior
de promover la diversificacion es mucho mayor),
planteando que lo primero debe tener mas
importancia. En el Perd, se puede pensar por
ejemplo que la diversificacion hacia “lo facil y
cerca” viene funcionando con éxito en la agroex-
portacién, con nuevos productos entrando a
la canasta exportadora, incluyendo productos
orgdanicos y premium de antiguas exportaciones
como café y cacao, apoyadas por un tipo de
cambio defendido de su apreciacion y con leyes
sectoriales muy favorables (menor contribucién
de seguridad social y exoneraciones tributarias);
al mismo tiempo se plantea la alternativa de un
polo petroquimico con base en el gas.

Una discusion adicional es si el cambio debe
provenir exclusivamente de grandes empresas,
sobre todo con inversion extranjera, o si es
posible un aumento de la productividad media
desde las medianas y pequefias empresas o de
nuevos emprendedores, como parece ser el caso
de Natura en Brasil o del ecoturismo. La diver-
sificacion a partir de una diversidad bioldgica,
geografica y cultural parece apoyar la idea de
pocas economias de escalay, por tanto, de mayor
espacio para empresas medianas y pequefas,
lo que, a su vez, como vimos, puede asociarse
a un crecimiento de mas ancha base y mejor
distribucion de ingreso.

c. Ciencia y tecnologia

El desarrollo de la ciencia y tecnologia y, en es-
pecial, las politicas de investigacidn y desarrollo,
debe ser considerado parte de las politicas de
diversificacion productiva. La relacién entre po-
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liticas industriales y politicas tecnoldgicas es de
doble via: politicas industriales favorecen que
lleguen al pais nuevas actividades con nuevas
tecnologias, pero a su vez la adaptacion e inno-
vacion tecnoldgica genera condiciones para que
nuevas actividades econdmicas se establezcan
en el pais.

La segunda via, la de la innovacién tecnoldgica,
es mas costosa y riesgosa que la adopciéon y
adaptacion de tecnologias. Sin embargo, algunas
de las oportunidades mas interesantes en Lati-
noameérica estan vinculadas a una biodiversidad
y a condiciones geograficas y culturales Unicas,
oportunidades que solo podran ser aprovecha-
das a partir de una generacion propia de cono-
cimientos y tecnologias.

En este caso, sin embargo, surgen también
problemas similares a los de las politicas in-
dustriales: éa quiénes y cuanto apoyar? Una
mayor inversidn latinoamericana en ciencia y
tecnologia es necesaria, asi como es necesario
gue haya mecanismos institucionales para que
esas inversiones, sobre todo desde el Estado,
sean viables social y econdmicamente, para lo
cual hay que promover sistemas de interrelaciéon
entre el Estado, las empresas y las universidades
y centros de investigacion.

d. Infraestructura y capital humano

La inversion en infraestructura y capital humano
puede y debe ser parte de las politicas que re-
emplazan capital natural por otras inversiones,
pero, al mismo tiempo, debe pensarse dentro
de una estrategia de diversificacién productiva.

Si bien infraestructura y educacién son conside-
radas como condiciones generales que promue-
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ven el crecimiento econdémico, hay que tomar en
cuenta que tienen también especificidades. Es
claro que determinadas carreteras promueven
mas extraccidn forestal y circulaciéon de materias
primas, mas que otra cosa, aungue eso también
dependera de qué otras politicas complementa-
rias, tanto de regulacion de algunas actividades
como de promocidn de otras, se tomen. En la
educacion, también existe una vinculacion entre
los tipos y niveles de educacidn que se favorecen
y las condiciones de diversificacion productiva,
ya que cualquier nueva actividad econdmica
requiere habilidades especificas.

e. La produccion de los pobres

Si bien la discusién de la diversificacién pro-
ductiva se ha planteado sobre todo desde la
economia modernay de alta productividad, este
tema debe verse mas ampliamente y asociarse
a los temas de lucha contra la pobreza y mejora
de la productividad de los campesinos pobres.
En otras palabras, la diversificacién productiva
es un concepto que puede y debe incluir el au-
mento de la productividad de ese sector social
excluido, principalmente por razones sociales y
politicas, pero porque también es una forma de
diversificacidon productiva.

Un primer piso de politicas, faciles de aplicar y
lograr retornos econémicos y sociales impor-
tantes, se refiere a la difusion de tecnologias
basicas conocidas. A nivel internacional, Jeffrey
Sachs (2006) ha insistido en este enfoque, propo-
niendo, por ejemplo, agua segura y mosquiteros
impregnados frente a la malaria. Para los paises
andinos, se trata de tecnologias que son aplica-
bles sin mayor cambio a las condiciones rurales
de amplias zonas de la sierra o selva, pero que
no se han generalizado por desconocimiento de

las familias campesinas e indigenas, por barreras
culturales, porque su propia pobreza les impide
afrontar los costos y porque no ha habido insti-
tuciones que las promuevan.

Para un sector bajo economias de subsistencia,
para el objetivo de elevar la productividad vy,
por tanto, las posibilidades de autoconsumo
y los ingresos por ventas en el mercado de
las familias campesinas, estan los paquetes
tecnoldgicos basados en implementar el riego
tecnificado por aspersion bajo una tecnologia
de bajo costo. Hay otras alternativas institu-
cionales para productores mads vinculado al
mercado, como concursos de mini proyectos
en los que las propias familias campesinas
asociadas presentan sus iniciativas de mejo-
ramiento productivo y econdmico, y parte del
costo del cambio técnico, incluyendo sobre
todo los costos de capacitacion y capital, es
asumido por el Estado (en los casos mencio-
nado, con financiamiento de la cooperacion
internacional). La agricultura de contrato es
una posibilidad adicional en este sentido en
algunas regiones y para algunos productos,
gue ha avanzado sobre todo en productos
organicos y de “comercio justo”.

La idea importante del reemplazo del capital
natural por otros tipos de capital, como base
para la sostenibilidad del crecimiento, puede
asociarse a una mejor distribucién de los ingre-
sos. Si se logra que el pais obtenga una mayor
proporcion de la renta natural, esta puede in-
vertirse de distintas maneras, una de ellas es en
diversificacion productiva “por arriba” (subsidios
a la agroexportacion, polo petroquimico) y otra
es “por abajo” (campesinos con agronegocios
sostenibles, nuevos emprendedores), e incluso
puede haber una opcion de conexién entre am-
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bos mediante alternativas como la “agricultura
de contrato”.

Debido a que la industria extractiva es intensiva
en uso de capital, su capacidad para generar
empleo directo es reducida. La experiencia
muestra que tampoco genera empleo local,
debido a que este tipo de industria demanda
fundamentalmente empleo calificado que no
existe en los entornos rurales donde suelen
erradicarse las operaciones. Esta tendencia no
va a cambiar.

El empleo indirecto generado tiene mayor rele-
vancia en tanto estas industrias demandan un
gran volumen de servicios. Sin embargo, estos
empleos suelen estar ofertados por las capitales
y centros urbanos. Por esta razén no afectan
el empleo de las localidades que soportan la
actividad extractiva. Al contrario, los servicios
demandados por la industria extractiva suelen
entrar en competencia con la capacidad de las
comunidades locales para satisfacer sus propias
necesidades de servicios basicos como luz, agua,
telefonia, etc.

Al respecto, es necesario enfrentar los siguientes
desafios:

e Garantizar que los entornos rurales donde
se ubican las actividades extractivas no sean
perjudicados por la presidon que ejercen las
empresas sobre los bienes y servicios oferta-
dos desde las capitales econdmicas ubicadas
en espacio urbanos.

e Establecer y mejorar los encadenamientos
productivos de las actividades extractivas
generando capacidades locales para ofertar
bienes y servicios, a la vez que se exploran
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actividades que den mayor valor agregado a
la produccion.

e Fortalecer la economia campesina y diver-
sificar en general las fuentes de empleo en
torno a actividades econdmicas orientadas
al consumo interno y otras con capacidad de
exportacion.

e Mejorar la distribucion de la renta y calidad
de las inversiones que con ella se realiza. La
inversion de la renta debe fortalecer la econo-
mia de los actores de la pequefia propiedad
y de las formas de organizacidon econdmica
popular, como las economias campesinas,
economias mixtas, cooperativas, asociaciones,
economia comunitaria y familiar. El correlato
de la diversificacion econdmica debe ser la
diversificacién de actores con mejores con-
diciones de poder para la incidencia politica.

Sea el final la oportunidad para resaltar la co-
nexion entre inversiones productivas e inversion
social. Una vision de la diversificacion productiva,
sobre todo desde los pobres, no puede soslayar
gue para el éxito de esta se requiere educacion
para mejorar el capital humano de los pobres,
y redes de proteccién social en salud y frente a
otros riesgos, que eviten que, por shocks exter-
nos, las inversiones y esfuerzos de los pobres
se pierdan, y que incluso estos, ante tal even-
tualidad, reaccionen muy conservadoramente
ante iniciativas publicas de promover el cambio
tecnoldgico y la mejora de su productividad.
Es probable que parte de las inversiones en
educaciéon terminen con los jovenes migrando
a otros paises, pero, al final de cuentas, esa es
también una opcién de diversificacién y mejora
de la productividad.
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