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PROLOGO

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

Los insumos, analisis y aportes para fortalecer el debate programa-
tico y discursivo sobre las transformaciones —necesarias para superar
las distintas crisis socioambientales que enfrentan América Latina y el
mundo— han sido elaborados junto con un grupo de expertos multi-
disciplinarios de 14 paises de la regién y coordinados desde la sede del
proyecto en México. Los resultados de este trabajo se publican en la Bi-
blioteca de Transformacion. Su primer libro, Las aguas en que navega
Ameérica Latina. Oportunidades y desafios para la transformacion so-
cial-ecoligica, analiza los cambios estructurales que deben favorecerse
en América Latina. El segundo, Mds alld del PIB hay vida: Una critica
a los patrones de acumulacion y estilos de desarrollo en América Lati-
na, compila estudios, analisis y discusiones criticas sobre alternativas
de desarrollo y vias de transformacion. En el libro tercero, Esto no da
paramas: Hacia la transformacion social-ecologica en América Latina,



PROLOGO

presentamos el concepto de la transformacion social-ecolégica y pro-
puestas para conducir este proceso.

Después de la presentacion de los conceptos, sigue la pregunta dificil
de como elaborar estrategias dirigidas a una transformacion social-eco-
l6gica. Un punto de partida es el analisis de la matriz productiva para
describir el perfil econémico del pais y, de esta manera, convertirlo en
un insumo que aporte tanto la identificacion de los principales desafios
nacionales como una base comparativa regional que facilite la compren-
sién de las tendencias, obstaculos y retos de América Latina.

Los perfiles productivos reflejan rubros como recursos naturales e
historia, asi como las politicas econémicas y ambientales actuales, y los
diferentes modelos de desarrollo de cada pais. En América Latina do-
minan tres caminos: el de proveedor de materias primas, basado en la
extraccion de los recursos naturales; el de maquila, sustentado en una
fuerza de trabajo barata, y el de una estrategia de industrializacion. Esos
modelos de desarrollo tienen fuertes implicaciones sobre el impacto
ambiental y la situacion social. Para poder analizar las matrices, hemos
encomendado estudios nacionales porque describen el perfil econé-
mico-productivo en la historia, pero principalmente en la actualidad,
y presentan informacion sobre la contribucién de los diferentes secto-
res y del comercio exterior; los principales indicadores, con los niveles
de inversion, competitividad, productividad, encadenamiento y valor
agregado de las actividades productivas; la composicién de la matriz
energética; los principales impactos ambientales provocados por las ac-
tividades econdmicas en cada pais, y la identificacion de areas, sectores
y rubros con potencial para la transformacién de la matriz productiva
con inclusién social y sustentabilidad ambiental, asi como un anélisis
de las politicas protransformacion.

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

Es muy grato presentar los resultados de estos estudios en el libro
cuatro de la Biblioteca de Transformacién, con el titulo Los desafios de
la transformacion productioa en América Latina. Por la extension de los
estudios realizados, esta entrega se presenta en cuatro tomos correspon-
dientes a las diferentes subregiones de América Latina. Nos complace
publicar el segundo, dedicado al Cono Sur. Esperamos que el conjunto
de estudios que integra este volumen contribuya no solamente a un de-
bate a nivel nacional y regional, sino que también ponga los cimientos
para la elaboracién de acciones y politicas concretas dirigidas a una
transformacion social-ecolégica.

—ASTRID BECKER

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

Desde tiempos coloniales, América Latina ha cumplido un papel
subordinado en la economia mundial. Con la globalizacién capitalis-
ta, la division internacional del trabajo profundizé su rol marginal.
Desde las décadas finales del siglo pasado, varias naciones asiaticas
escalaron hacia la produccion de manufacturas de exportacion, con creciente
valor agregado, mientras que América Latina se mantuvo estancada en este
campo, y mas bien avanzo6 hacia una reprimarizacion de su canasta exporta-
dora. No se trata de idealizar la via industrializadora que han seguido otros
paises y regiones, pero si de resaltar que, dentro de los eslabones de espe-
cializacién productiva que ofrece el capitalismo contemporaneo, la region
se ubica entre las menos ventajosas en términos sociales y ambientales.

La confluencia de intereses extrarregionales con los de las elites na-
cionales ha asegurado la fragmentacion del tejido productivo. Las bases
de sustento de las economias nacionales son fragiles, y la complemen-
tariedad econémica entre paises ha sido sacrificada por el interés casi
exclusivo de insertarse en los mercados externos a la region (Kreimer-
man, 2017). Se ha apostado por unos cuantos rubros de exportacion,
y es comun la formacién de oligopolios en el mercado interno. Estas
dinamicas dan como resultado dos de las principales caracteristicas de
América Latina: la alta vulnerabilidad a los shocks econémicos externos
y la heterogeneidad estructural de los sistemas productivos nacionales.
Los sectores mas dindmicos de la economia suelen ser intensivos en ca-
pital y funcionan bajo el prototipo de enclaves de viejo y nuevo cufio. La
mayoria de la poblacion suele emplearse en sectores de baja producti-
vidad y con altos niveles de precariedad laboral.
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Mas alla de excepciones puntuales, la tendencia de la insercién ex-
terna de la regiéon muestra el deterioro de los términos de intercambio,
sobre todo de aquellas naciones que dependen en mayor medida de la
exportacion de materias primas con nulo o escaso valor agregado. Por
otra parte, los impactos ambientales de las actividades extractivas han
sido ignorados en el disefio y evaluacién de las politicas de fomento (De
Echave, 2020). A raiz del crecimiento econdmico de paises emergentes,
la demanda global se ha expandido, lo que aumento la presion para am-
pliar la frontera extractiva, ya sea en explotaciones hidrocarburiferas y
mineras o en los monocultivos de exportacién (Calix, 2018; Puyana, 2018).

En las dos tltimas décadas, esta situacién ha multiplicado los conflic-
tos socioambientales. Las poblaciones locales —en especial las indigenas
y rurales— tienden a ser excluidas de los procesos de decision sobre los
proyectos que se emprenden en los territorios donde se asientan (Rodri-
guez y otros, 2019). Los proyectos extractivos entran en choque con la cos-
movision y las practicas de vida de las poblaciones ahi localizadas. Por su
historica condicion de postergacion, y por su papel de soporte en el tejido
local, las mujeres son un grupo de particular riesgo ante las nuevas formas
de apropiacion de renta de los bienes naturales. La violencia, la divisién
de las comunidades y el desplazamiento son secuelas de una visién econo-
micista que responde a la pretension de acumulacion ilimitada de capital.

En general, el papel pasivo de la regiéon en la economia global la
confina a recurrir a ventajas espurias para asegurar una pequeia por-
cién de la riqueza mundial: a) la extraccién masiva de materias primas
para fines de exportacion; b) la disposicion de fuerza de trabajo barata
y relativamente abundante en actividades de escasa calificacion dentro
de las cadenas globales de valor, y ¢) laxas regulaciones ambientales, fis-
cales y laborales para competir en la logica race to bottom. La primera
y la tercera de estas “ventajas” se observan en casi todo el subcontinente
latinoamericano; la segunda, en cambio, cobra fuerza en los paises con
mayor cercania geografica a Estados Unidos.

Incluso aquellos paises que han logrado integrarse en las cadenas
productivas manufactureras globales no dejan de promover politicas
extractivistas. Ambas estrategias concurren perversamente: unas y
otras son incapaces de crear suficiente empleo de calidad; presentan
pocos encadenamientos al interior del pais, y sus inversiones estan al-
tamente concentradas en unos cuantos grupos empresariales. Esto no
excluye a los paises que, por su tamafio poblacional y/o poder adquisitivo,
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son propicios para el desarrollo de mercados internos, pues en ellos es
notable la concentracién de los activos productivos en las ramas mas
rentables. El resto de la poblacién se disputa el precario mundo de la
economia informal, ya sea en la agricultura —para los paises que todavia
conservan cerca de un tercio de su poblacién ocupada en ese sector— o
en la creciente expansion de los servicios urbanos de baja productividad.

Por supuesto, las condiciones de partida, orientaciones y logros
econdémicos varian de modo ostensible entre paises, segun el grado
de institucionalidad, la dotacién de recursos naturales, el tamafo e
integracion del mercado interno, el nivel de apertura al comercio mun-
dial, la difusion de los adelantos cientificos y tecnologicos y el grado de
educacion de la poblacion.! No obstante, la heterogeneidad estructural
de los sectores productivos, y la volatilidad ante los choques externos, son
elementos comunes en la region y, en parte, explican uno de los rasgos
cruciales de América Latina: la persistente y acentuada desigualdad en
la distribucion del ingreso y de la riqueza en general.? La fragmentacion
del sistema econdémico productivo es causay a la vez efecto de las asime-
trias de poder entre grupos y estratos poblacionales. Esto converge en
un circulo vicioso que responde a poderosos intereses de grupos trans-
nacionales y nacionales que, como se sabe, inciden de manera directa en
la arquitectura econémica global y en las politicas ptblicas nacionales.

Pese a la tercera ola democratizadora que bafié a la region desde
el altimo cuarto del siglo XX, la accion politica no ha querido o no ha
podido —salvo algunos débiles intentos redistributivos— superar la dis-
torsion del tejido econémico ni la insercion pasiva en la economia in-
ternacional (Calix, 2018). Quizas por la propia naturaleza cortoplacista

1. Para una revision de las tipologias de paises de la region segtin la composicion sectorial
y segun el perfil exportador, véase Schmidtke y otros, 2018.

2. Enlaregion, la desigualdad en la distribucion de la tierra es especialmente conmovedora.
La concentracién de la tierra se explica tanto por los procesos de acumulacion originaria
durante la Conquista como por las recurrentes presiones de desplazamiento que sufren
las comunidades rurales, con objeto de destinar sus parcelas al servicio de monocultivos u
otras actividades extractivas. Segin la FAO, en 2017 América Latina poseia la distribucion
de tierras mas inequitativa del mundo. El coeficiente de Gini calculado para la distribu-
cion de la tierra alcanza en la regiéon un promedio de 0.79, muy por encima del de Europa
(0.57), Africa (0.56) y Asia (0.55). En las subregiones latinoamericanas, Sudamérica
es la que se salta la cerca con un valor del Gini de 0.85. Por su parte, segiin Oxfam, el 1% de
las unidades productivas de América Latina acapara mas del 50% de las tierras agricolas
(Kaltmeier, 2018, p. 57).
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que suele tomar el juego democratico cuando se le reduce al plano elec-
toral, partidos y gobiernos no se han interesado en sentar las bases pa-
ra un cambio de largo aliento. Les resulta mas facil seguir las recetas
ortodoxas de estabilidad macroeconémica que exige el sistema econé-
mico mundial —aunque se haga a costa de la capacidad de desarrollar
horizontalmente las fuerzas productivas internas—, o bien incurrir en
la irresponsabilidad de incrementar el gasto publico, el déficit externo
(y la deuda concomitante) sin criterios de eficiencia, pertinencia y sos-
tenibilidad. Se requiere estabilidad y certidumbre en la politica econo-
mica, asi como un Estado garante de la equidad, pero decantarse por
cualquiera de estos elementos sin pensar en el otro solo conduce a una
disputa pendular entre proyectos politicos de corto plazo que, como es
de esperarse, no se dirigen finalmente a la transformacion y, por el con-
trario, hunden a los paises y confirman la penosa constataciéon de que
“esto no da para mas”.

Las secuelas de un sistema econémico que no converge con el bien-
estar inclusivo y sostenible de la poblacion es uno de los lastres hist6-
ricos de las sociedades latinoamericanas, con escasas excepciones en el
tiempo y entre paises. A ese pesado déficit se une el deterioro progresivo
de las contribuciones de los ecosistemas para sostener la vida. América
Latina es una de las regiones con mayor acervo natural. Su riqueza en
biodiversidad, fuentes de agua y recursos energéticos es notable, pero
la corrida de la frontera extractivista y la irracional forma de ocupar el
territorio no hacen sino amenazar la reproduccion de la vida humanay
del resto de las especies (FES Transformacién, 2019).

Por esta razdn, no se trata de promover cualquier cambio de matriz
productiva: este no puede hacerse en cualquier direccion. El desafio es
un cambio de los perfiles de especializacién econémica desde la pers-
pectiva de la transformacion social-ecoldgica; un cambio estructural de
las formas de extraer, producir y consumir que convierta a la economia
en un instrumento para el bienestar, sin poner en riesgo la preservaciéon
de los equilibrios medioambientales (Martner, 2017). La economia es
fundamental para la satisfaccion de muchas necesidades humanas, pero
no de todas. Tendria que vérsele como un subsistema subordinado a la
dimension social y restringido en su crecimiento por los limites biofi-
sicos del planeta. Sin esas premisas, cualquier cambio no pasara de ser
“mas de lo mismo” o saltos al vacio que seguiran llevando a la region al
precipicio (ver figura).

16



ALVARO CALIX

Filtros socioambientales para las actividades economicas

Efectos sobre las contribuciones de los ecosistemas

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

cosmovisiones/relaciones de género
Dimensiones .
Efectos en la salud humana: en los procesos de extraccion,

produccién y consumo

Nivel de apropiacion social de los excedentes

Como en cualquier proceso de cambio, es importante descreer de
las salidas abruptas e improvisadas; son preferibles las transiciones in-
teligentes que combinen gradualidad con radicalidad. A partir de estos
atributos, la transformacion productiva tendria que comenzar de inme-
diato, ya que se carece de margen de maniobra. El malestar social, com-
binado con el malestar de la naturaleza, forman un coctel letal si no se
atienden desde ya, pero también pueden convertirse en oportunidades
para dar un golpe de timén en la conduccién politica de estos paises.

Alcance y contenido de este libro

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

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

Este volumen corresponde al tomo 2 e integra a los paises del Cono
Sur. Al igual que ocurre con la subregion andina, su alcance y precision
es variable, ya que lo forma un nimero menor o mayor de paises segin
los criterios que se empleen. En estricto sentido geografico, los paises de
la subregion son Argentina, Chile y Uruguay, por ser los que se ubican
en la latitud méas austral del continente americano. Cuando se incluye
el triAngulo expandido que se forma a partir del cono meridional del
continente, se considera también una parte del Paraguay y de Brasil y,
por ende, en una acepciéon ampliada el Cono Sur incluiria a estos cinco
paises. Este es el criterio adoptado en la agrupacién que se hace en el to-
mo. Esta zona geogréafica es ademas el nicleo del espacio de integracion
conocido como Mercosur, creado en 1991 por Argentina, Brasil, Uruguay
y Paraguay, que es el mas grande de América Latina en términos de ex-
tension geografica, poblacion, PIB y dinamismo comercial.

En términos generales, el Cono Sur es una subregion cuyo perfil eco-
némico es muy variado. Incluye los dos paises mas extensos de América
Latina (Brasil y Argentina), que ademas se ubican en el puesto 1y 3 de
la region por el tamafo de su economia, y presentan una diversificacion
productiva mayor al promedio regional, con un considerable aporte de
la industria manufacturera. Luego estan dos paises con economias ex-
tremadamente abiertas al comercio exterior y cuyos indices de PIB per
capita estan entre los mas altos de la América Latina (Chile y Uruguay).
Finalmente, esta un pais (Paraguay) cuya economia esta entre las mas
rezagadas en términos de desarrollo industrial e integracién productiva,
pese a ser una de las mas pujantes durante el siglo XXI. Sin perjuicio de
esta diversidad, al menos dos particularidades caracterizan a esta subre-
gion. Primero, en todas las naciones se aprecia, en diferentes magnitudes,
una tendencia primario exportadora en su conexién con la economia
mundial que, en general, se relaciona con el fendémeno de desindus-
trializacién temprana. Segundo, con excepcion de Chile —cuyo acopla-
miento a los mercados mundiales depende mas del cobre y otros bienes
naturales no relacionados con los monocultivos agroindustriales—, estos
paises poseen una significativa dotacion de tierras para la ganaderia
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vacunay el cultivo de cereales y leguminosas. Asilo demuestra el hecho
de que esos cuatro paises se ubiquen entre los diez principales exporta-
dores, tanto de carne como de soja.

Lo anterior marca algunas diferencias relativas con el resto de las
subregiones latinoamericanas respecto a su insercioén internacional,
mas alla de que todos los paises de la region suelen estar ubicados en
los eslabones mas bajos de las cadenas globales de valor. Como se sa-
be, una particularidad de la subregién andina es la mayor dependencia
de sus exportaciones de los recursos hidrocarburiferos y minerales. En
cambio, México, Reptiblica Dominicana y los paises centroamericanos
—territorios con perfiles econdmicos de suyo diversos— comparten un
rasgo transversal: la presencia de cadenas de ensamblaje en forma de
maquiladoras, ya sea textiles o de partes electronicas, orientadas de pre-
ferencia hacia el mercado de Estados Unidos.

Contenidos de cada capitulo

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

El primer capitulo, “Caracterizacion del perfil econémico-productivo
latinoamericano: principales desafios para su transformacion a partir
de un enfoque social-ecoldgico”, escrito por Matias Kulfas, analiza en
forma comparada tres dimensiones: a) las trayectorias historicas de la
especializacion econdmica de la region; b) las orientaciones actuales
de los perfiles productivos de los paises, y c) los desafios prioritarios
para el cambio estructural de los sistemas productivos desde una 6p-
tica que considere el campo social y ambiental. Para cada una de esas
tres dimensiones, el autor esboza las tendencias generales, asi como
las principales diferencias entre las subregiones y paises que integran
este libro.

Kulfas advierte las dificultades para establecer patrones comunes
en una region tan diversa y extensa como América Latina. Sin embar-
go, logra identificar rasgos historicos estructurales que van roturando
las especializaciones econémicas de los paises: el patréon primario ex-
portador; la insercion en las cadenas industriales globales en eslabones
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de bajo nivel agregado; la marcada heterogeneidad productiva entre
sectores y empresas, y la persistente desigualdad. Entre otros, estos
cuatro fendmenos tejen el lienzo regional. De hecho, se combinan con
una incipiente integracion productiva nacional y regional que impide
fortalecer y darles sostenibilidad a las fuerzas econémicas domésticas.
Subraya que los aproximadamente 630 millones de latinoamericanos
representan el 7.9% de la poblacién del planeta y el 7.5% del PIB mun-
dial, con un sector industrial que ha perdido participacion, a diferencia
de otras zonas que aumentaron notablemente su peso (como el sudes-
te asiatico). América Latina exhibe un valor agregado manufacturero
(VAM) 20% menor respecto al promedio mundial. Esto no es fortuito,
pues en parte se debe al bajo porcentaje de inversién en investigaciéon
y desarrollo (0.77%) en relacion con el PIB. Unicamente Brasil alcanza
el 1%, que de cualquier manera queda lejos de lo que destinan Estados
Unidos, los paises de la eurozona y algunas naciones asiaticas, como
Corea del Sur, Japon y China.

El capitulo advierte que, ademas de los déficits sociales histéricos,
la problematica ambiental entrafia nuevos desafios a la hora de pen-
sar sobre las estrategias de desarrollo productivo. Para el autor, esto
supone tomar distancia de los enfoques que buscan soluciones casi ex-
clusivamente dentro de la 6rbita del mercado, y también se aleja de los
enfoques meramente desarrollistas que —aunque con una mayor parti-
cipacion del Estado—, al igual que la postura mercadocentrista ignoran
los impactos ambientales de las actividades economicas. Para escapar
del callejon sin salida al que conduce seguir de forma univoca cualquie-
ra de estas dos posiciones, Kulfas pone sobre la mesa la necesidad de
trazar diagonales que vinculen: a) la eficiencia schumpeteriana (la capa-
cidad disruptiva de la innovacién); b) la eficiencia keynesiana (fortalecer
los sectores con mayor demanda y capacidad de creacion de empleo),
y ¢) la sostenibilidad ambiental. La articulacién de las tres aristas, en
presencia de una robusta capacidad institucional de regulacion, gene-
racion de incentivos y gestion publica en sectores estratégicos, forjaria
una competitividad sistémica sin poner en riesgo la reversion de las des-
igualdades sociales ni la proteccion del medio ambiente.

Esta postura guarda estrecha relacién con uno de los postulados
centrales del enfoque sobre la Transformacion Social-Ecolégica para
América Latina, que promueve selectivamente la expansién de rubros
productivos que gestionan de manera responsable las compensaciones
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—tradeoffs— socioambientales, a la vez que desincentiva el crecimiento
de sectores gravosos para la sociedad y los ecosistemas.

En el capitulo se advierten al menos seis ejes que sirven de guia pa-
ra analizar el panorama productivo latinoamericano. Cada uno de ellos
est4 interrelacionado con el resto, por lo que asegura una vision sistémi-
ca de la situacion y los desafios de las politicas productivas nacionales.

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

2. Sobre los procesos de industrializacion, el capitulo interpela
las afirmaciones triviales que descalifican y minimizan los apor-
tes del periodo de industrializacion que siguieron —con distintos
ritmos e intensidades— los paises de la region, en especial en-
tre 1950 y 1970. Si bien ese proceso mostro varias deficiencias y
derivé en lo que se conoce como industrializacion trunca, repre-
sentd un marco de politicas que, con cierta autonomia regional,
permitio niveles histéricos de crecimiento econémico. Kulfas
advierte que se debe aprender de los yerros y limitaciones de ese
periodo, entre los que se encuentran el desacertado régimen de
incentivos, la no superacién de la llamada restriccion externa y
la incapacidad enddgena para producir bienes de capital. Sugie-
re revisar las lecciones aprendidas de aquel momento y trasla-
darlas al contexto actual en aras de entender el funcionamiento
y la dinamica de los mercados y las restricciones ambientales
que deben ser incorporadas a una renovada politica industrial.
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Esa opcion es preferible con creces a aceptar pasivamente la
desindustrializacion prematura que sufre la mayoria de los paises.

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

4. Con propiedad, el capitulo aborda las luces y sombras del lla-
mado ciclo de gobiernos progresistas en la region, que prevale-
ci6 en las primeras dos décadas del siglo XXI. El autor remarca
que estos gobiernos tuvieron mas voluntad y capacidad para que
el Estado retuviera una mayor porcion del excedente de la ex-
portacion de recursos naturales, buena parte del cual se canali-
z6 al gasto social y sirvi6 para fomentar el empleo y el consumo
en los mercados internos. Pero estos logros se vieron limitados
por la incapacidad (en términos generales) de utilizar los exce-
dentes en favor de s6lidas politicas contraciclicas ante la volati-
lidad econdmica que caracteriza a la region. Cierto es que algo
se avanzo en este renglon, pero no lo suficiente. Menos ain se
aprovechd la coyuntura para sentar las bases de una diversi-
ficacion productiva con mayor agregacion de valor. Mas bien,
la reprimarizacion econémica orientada a las exportaciones se
profundizé6 durante este periodo.

5. No podia faltar en el analisis la referencia a las nuevas condi-
ciones de los sistemas de produccion global en el contexto de la
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cuarta revolucién industrial. Apelar a las viejas formulas de de-
sarrollo econémico no parece sensato, ya que la superposicion
entre sectores productivos es cada vez mas difusa, y el papel cre-
ciente de los servicios a la produccién condiciona los esfuerzos
para que un pais mejore su insercion en la economia mundial.
Las tendencias muestran que los paises se estan quedando re-
zagados en la adaptacion a los nuevos escenarios que plantea la
innovacion cientifica y técnica —pese a varias excepciones en ru-
bros especificos dentro de paises como Brasil, Argentina, Chile y
Costa Rica—. Los nuevos tiempos presionan para que los paises
de la region se hagan cargo, tanto desde el nivel nacional co-
mo desde el regional, de viejos y nuevos desafios para contar con
politicas productivas inteligentes y sensibles a los limites socia-
les y ambientales. Las nuevas politicas productivas tendrian que
darle prioridad a la innovacion social y la agregacion de valor,
ademas de promover una mejor conexion territorial y sectorial
de las unidades productivas.

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

El segundo capitulo, escrito también por Matias Kulfas, aborda el caso
argentino. Se trata de un pais bien posicionado en términos socioecon6-
micos entre los Estados de la periferia, pero presenta notables brechas
respecto a paises que despuntan por sus logros en desarrollo huma-
no y productividad. Sus niveles significativos de pobreza, inequidad e
informalidad laboral se asocian con ciclos econémicos que estallan recu-
rrentemente en crisis que no permiten una solida trayectoria de bienes-
tar. El autor sefala que a los déficits historicos se suman los desafios de
incorporar la perspectiva ambiental para ajustar los sistemas productivos
y de consumo a los limites de los ecosistemas.

El pais es un reconocido proveedor de alimentos —principalmente
de soja y carne, asi como de trigo y maiz—. A la vez, exhibe un perfil in-
dustrial intermedio caracterizado por una gran heterogeneidad y brechas
entre un ramal de plantas industriales muy sofisticadas y otros con esca-
sa absorcion tecnoldgica y bajos niveles de innovacion y productividad.

Al menos tres fases dan cuenta de las principales variantes de su
perfil econémico y tipo de insercién en la economia mundial. La primera
se ubica entre 1875 y 1930, cuando Argentina experiment6 una acele-
rada conexién internacional a raiz de la creciente demanda mundial de
cereales y carne. Destaca que entre 1900 y 1930 las exportaciones al-
canzaban el 30% del PIB, y la agricultura y la ganaderia daban cuenta
del 96% de esas exportaciones. Por lo general, los excedentes del boom
exportador quedaron concentrados en sectores sociales poco interesados
en diversificar el perfil productivo, lo que dejaba al pais mas expuesto a
los ciclos internacionales.

La segunda fase abarca aproximadamente desde 1930 hasta me-
diados de la década de 1970, en la que Argentina vivi6 su mas intenso
proceso industrializador. Esta fase comprende dos periodos. En el pri-
mero, entre 1930 y mediados de los 1940, se avanzd en una estrategia
coyuntural de industrializacion por sustitucion de importaciones. Du-
rante esos afios se observo una expansién de las manufacturas como
reaccion a las crisis internacionales que contrajeron la demanda de
las exportaciones del pais y que, también, redujeron las importaciones
a causa de la baja de los ingresos. Las elites de aquella época asumian
que la estrategia industrializadora era temporal una vez se reestableciera
la estabilidad mundial y se recuperaran los precios de las exportaciones
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agricolas y ganaderas. El segundo periodo dio inicio a partir de 1946,
con la llegada del peronismo. El Estado adopt6 un papel mas proactivo
en la industrializaciéon y le asigné una prioridad mayor al mercado in-
terno, lo que result6 —sobre todo hasta finales de los afios sesenta— en
un descenso del aporte de las exportaciones al PIB. Mientras tanto, el
pais aprovechd una curva de aprendizaje industrializadora en el mer-
cado interno que incidi6 para que en los aflos setenta las exportaciones
de manufacturas representasen el 15% del total, cifra que en 1980 al-
canz6 un pico cercano al 30%. Diferentes factores, entre los que destacan
la inestabilidad politica y las disputas entre las elites agroexportadoras
y las que apoyaban la expansion de las manufacturas, evitaron que se
diera nuevo impulso al desarrollo industrial.

La tercera fase comenz6 tras el golpe militar de 1976. Entre otros
reacomodos, torpede¢ las politicas de desarrollo manufacturero. A partir
de ese ano se priorizaron las politicas aperturistas para darle a la eco-
nomia un caracter mas trasnacional. El conjunto de medidas, en espe-
cial a partir de 1990, provocarian el renovado auge del sector primario
exportador. Kulfas resalta que, entre 1975 y 1990, se ampliaron mucho
mas las brechas del PIB per capita argentino en comparacioén con el
de Estados Unidos, sin que los periodos de bonanza que han sucedido
hasta hoy hayan logrado revertir esa tendencia. El periodo 2003-2015,
si bien desafi6 en varios flancos al enfoque meramente aperturista, no
afianz6 una nueva base productiva, por lo que el pais siguié expuesto a
la volatilidad de unos cuantos productos de exportacion.

Pese al repunte del sector primario en los tltimos 30 afios —que
implico expandir la frontera agraria y absorber innovaciones tecno-
logicas que multiplicaron la produccion—, Kulfas advierte que seria
una ligereza encasillar al pais como meramente agroexportador. Lo
mas pertinente seria tipificar a la economia argentina como una eco-
nomia semidiversificada, con un sector manufacturero estimable, al
menos dentro del grupo de economias periféricas, y con un sector de
servicios que predomina sobre el resto de los sectores. En 2017, la con-
tribucion de los servicios alcanzaba el 60% del PIB; el sector agrope-
cuario, el 9%; petroéleo y mineria se acercaban al 4%, mientras que la
industria manufacturera representaba el 21%.

En la composicion del trabajo, el empleo en manufacturas solo
daba cuenta del 12% de los ocupados entre 2016 y 2018, no obstan-
te su peso en el PIB. Del 100% de la poblacién ocupada en 2017, 43%

25



INTRODUCCION

eran mujeres y 57% hombres. Dos de cada tres ocupados poseian estu-
dios secundarios completos o mas, y cerca del 25% habia hecho estudios
terciarios o universitarios completos. Sin embargo, el nivel promedio
de calificacion de las tareas era relativamente bajo, lo que refleja una
brecha acentuada entre los niveles de escolaridad formal de la fuerza de
trabajo y la calificacion real que requieren los empleos que ejercen. En
cuanto a las tareas de cuidado, estimaciones de 2013 revelaban que las
mujeres destinaban a estas ocupaciones 6.4 horas diarias, mientras que
los hombres solo aportaban 3.4 horas en promedio.

Sobre el perfil exportador, en el periodo 2001-2017, el complejo
alimenticio primario e industrial (sobre todo el cultivo de la soja y sus
derivados) explicaba el 60% de las exportaciones y la mineria el 5.9%,
mientras que los hidrocarburos representaban menos del 3%. Las ma-
nufacturas no basadas en productos primarios alcanzaban el 31% de las
exportaciones —destacando ahi el peso de la industria automotriz, que
aportaba el 11% del total de las exportaciones.

Como prevalece en los paises latinoamericanos, los mercados subre-
gionales —en este caso, el Cono Sur— son los principales destinos de las
manufacturas, mientras que los productos de los complejos alimenticios
y mineros se dirigen a mercados extrarregionales. Brasil da cuenta de cer-
ca de la mitad de las exportaciones argentinas, seguido de China y luego
Estados Unidos.

Un talon de Aquiles del sistema productivo argentino es la bre-
cha de productividad por ocupado respecto a las economias mas avan-
zadas. En sectores como manufactura, mineria y construccion, la
productividad por ocupado representa el 23% de la que posee Estados
Unidos. Ademas, Argentina destina menos del 0.6% del PIB a investiga-
ci6n y desarrollo (I+D). La produccion industrial per capita esta arriba del
promedio mundial, pero es apenas la tercera parte de la que muestran los
paises de la eurozona y la sexta parte de la japonesa. En términos gene-
rales, en 2017 el pais ocupaba el lugar nimero 29 en producciéon indus-
trial, con una participacion del 0.7% en la escala global.

Por la pronunciada dependencia de fuentes fosiles (86.6%), la estruc-
tura de la matriz energética para 2018 era poco halagiiena. La paradoja es
que en el pais existe un comprobado potencial para energias alternativas
renovables, tanto en la solar-fotovoltaica como en la edlica, de biomasa y
mareomotriz. Sin embargo, estas energias solo contribuyen con el 1% de
la matriz eléctrica, cifra cinco veces menor al promedio mundial.

26



ALVARO CALIX

Las principales actividades econémicas del pais son poco amiga-
bles con los ecosistemas. Los paquetes biotecnoldgicos que impulsaron
la produccion agricola —sobre todo de la soja— han dafiado severa-
mente los suelos. La ampliacion de la frontera agropecuaria ha afectado
en gran medida a los bosques nativos: entre 1998 y 2015 se estima que
la cobertura de estos bosques se redujo de 31.4-a 27.3 millones de hecta-
reas. La desertificacion de los suelos es otro punto critico: se estima que
mas del 55% de los suelos es vulnerable a esa condicion, por la combinacién
de los efectos del cambio climatico con otros factores especificos. No me-
nos relevante es mencionar que la cuenca Matanza-Riachuelo es una de
las mas contaminadas del planeta, donde el sector manufacturero y los
vertidos cloacales son las principales fuentes de contaminacién. También
destaca el impacto que han recibido los humedales en la cuenca del rio
Parana por los altos niveles de sedimentacion y la presencia de glifosa-
to en el agua. Con relacion a los gases de efecto invernadero (GEI), una
medicién de 2014 indica que el 53% de los gases generados en el pais pro-
vienen del sector energético y 39%, de agricultura, ganaderia y silvicultura.

El autor senala que la busqueda de trayectorias alternativas para
el pais pasa, entre otros factores, por superar la acumulacién histdrica
de programas que evidencian la ausencia de una mirada nacional es-
tratégica. Una nueva matriz productiva tendria, ademas, que procurar
sinergias entre el desarrollo tecnolégico, la inclusion social y la sustenta-
bilidad ambiental. El estudio sugiere la combinacién de innovacién con
complementariedad productiva a la luz de un enfoque que trascienda
los clasicos encasillamientos sectoriales. Esto supone reconocer que los
métodos productivos poseen igual o mayor importancia que las ramas
de produccién a elegir. En esa perspectiva, Kulfas plantea que Argentina
tendria una amplia ventaja si lograra:

* Desarrollar entramados productivos tecnoldgicos, servicios de
ingenieria y una mayor elaboracion nacional de bienes de capital
que aprovechen de manera mas sustentable su elevada dotacion
de recursos naturales, como ha sido el caso de paises como Aus-
tralia, Canada y Nueva Zelanda.

* Aprovechar el vasto potencial para las energias limpias, sobre todo
edlica, solar y de biomasa. Sugiere que ese aprovechamiento inclu-
ya la elaboracion nacional de bienes de capital para los sistemas
que soportan la produccioén y distribucién de energia.
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e Desarrollar proyectos de recuperaciéon ambiental que generen
empleo, remediacién ambiental y nuevas actividades econé-
micas en general. Como ejemplo, sugiere el tratamiento de la
cuenca Matanza-Riachuelo —considerada una de las diez areas
mas contaminadas del planeta—, habitada por aproximadamente
cinco millones de personas, y donde se han instalado cerca de 20
mil industrias y un complejo petroquimico.

Trascender el mero ensamblaje de manufacturas para consolidar
las capacidades de produccién en una industrializacion selectiva
con alto valor agregado. Ejemplos de estas apuestas selectivas
serian el sector farmacéutico y el de la biotecnologia ligada a la
salud humana.

Identificar oportunidades en Industria 4.0 y en servicios basa-

dos en el conocimiento. El pais cuenta con la ventaja de poseer
una fuerza laboral relativamente bien calificada que, como ya lo
muestran iniciativas puntuales, podria hacer fructiferas las inver-
siones en este campo. De la misma manera, esto generaria menor
presion sobre la extraccion de recursos naturales.

Brasil

El capitulo tercero presenta el caso brasilefio. Ha sido elaborado por
Maria Gabriela Podcameni, Israel Sanches, Maria Martha Brito, Mi-
caela Mezzadra y Pedro Rocha. Brasil es el Estado de mayor tamano y
poblacién en el Cono Sur y en toda América Latina. Es el dnico pais de
la region que esta considerado en la primera fila de las principales eco-
nomias emergentes y se ubica entre las primeras diez a nivel global. Es
la nacidn latinoamericana que destina mayor proporcion para la inver-
sién en ciencia y tecnologia —equivalente a aproximadamente 1% del
PIB—, aunque lejos atn del que le dedican las economias méas indus-
trializadas. Al igual que la de Argentina, se considera una economia se-
midiversficada, con un mayor peso del sector servicios, y posee, desde la
segunda mitad del siglo XX, un considerable parque industrial que re-
presenta aproximadamente el 25% del valor agregado de la industria
en América Latina. Sin embargo, en forma paulatina pero sostenida
el pais observa una desindustrializacion relativa si se considera el peso
del sector en la composiciéon del PIB durante el siglo XXI.
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La historia econémica indica que, desde finales del siglo XVI, en
Brasil se asienta con fuerza el patrén agrario exportador en el llama-
do Ciclo del Aztcar, localizado en el nordeste del pais. El mismo es-
ta basado en latifundios, monocultivos, fuerza de trabajo esclava y
una insercion en la economia mundial mediada por el pacto colonial.
Con el apogeo azucarero de los paises del Caribe, la fortaleza del nordeste
brasilefio se resquebrajé. En la mediania del siglo XVIII, el descubri-
miento de vetas de oro en Minas Gerais desplaz6 el dinamismo hacia el
sureste y surgio el llamado Ciclo del Oro que, entre otros efectos, gene-
r6 mayores flujos de comercio con otras regiones del pais y, ademas, le
dio mayor complejidad a su estructura social debido al crecimiento urba-
no y la sofisticacién de la administracion colonial. En la primera mi-
tad del siglo XIX, el paso hacia la administracion imperial ocurrié de
la mano del declive de la actividad minera. En su lugar, emergi6 el auge
cafetalero, el Ciclo del Café, base del modelo agroexportador que dis-
tinguio al pais hasta principios del siglo XX. Las zonas cafetaleras se
concentraban siempre en el sureste, aunque mas hacia el sur, en Sio
Paulo y Rio de Janeiro, llegando a convertir a esta region en el eje eco-
némico y politico durante el modelo agrario exportador. Este ciclo
coincidié con cambios politicos y administrativos que permitieron una
mayor internalizacién de los excedentes del sector exportador. Asi se es-
tablecieron las condiciones para el impulso del capitalismo comercial y
la expansion de los centros urbanos desde el nordeste hasta el sureste.

Sin embargo, el impulso comercial no bast6 para fomentar una
mayor agregacion industrial de valor ni una plena integracion de la eco-
nomia nacional. Las oligarquias regionales que controlaban los circuitos
agroexportadores —café en el sureste, azticar y algodon en el nordeste,
goma en la regién amazonica y charque en la region meridional— frena-
ban los intentos para transitar a un capitalismo industrial. Durante el
altimo cuarto del siglo XIX, el trabajo esclavo disminuy6 progresivamen-
te al grado de ser abolido en 1888. Esta fuerza de trabajo fue absorbida
en gran medida por las fincas de café, con el respectivo pago de jornales,
lo que incentivo la demanda en el mercado interno, sumada a la que ya
se generaba en las principales ciudades. Los conflictos de interés entre
las elites regionales hicieron aflorar contradicciones y disputas politicas
que pusieron en vilo la legitimidad de las autoridades imperiales hacia
fines del siglo XIX. Esto llevé a establecer la republica federalista, con
el predominio de la elite cafetalera de Sao Paulo, que logré afianzar su
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poder sobre el resto del pais al aliarse con la elite ganadera de Minas
Gerais. Asi se consolido el poder de las oligarquias del sureste brasilefio.
La republica oligarquica logré mantenerse hasta 1930 y, mas alla de los
incipientes atisbos de industrializacion que brotaban en los centros ur-
banos, este régimen moderniz6 la politica econémica a la vez que siguid
privilegiando el modelo agroexportador.

Tras la revolucion de 1930, Getulio Vargas ejercio el gobierno duran-
te casi 25 afos. La crisis econémica mundial restringi6 la importacion
de manufacturas y afect6 las exportaciones de café. Vargas protegio los
precios relativos de venta del café para mantener el flujo exportador hasta
donde fuese posible. Al mismo tiempo, estimul6 la produccién industrial
como una estrategia complementaria. Para 1945, Brasil ya contaba con
una sélida industria de bienes de consumo perecederos y con avances
estratégicos en las industrias de base —entre las que destacan las empre-
sas estatales a cargo de las industrias siderurgica, minera, metaltargica
y metalmecanica—. Estos cambios fueron clave para restar poder a las
oligarquias regionales y constituir grupos industriales urbanos.

Durante los afos cincuenta, periodo del tltimo gobierno de Vargas
y el de Kubitschek, el pais se aline6 con el enfoque de industrializacion
por sustitucion de importaciones (ISI) que postulaba la CEPAL, pero
con la experiencia del esfuerzo industrializador de las dos décadas ante-
riores. Se apuntalo asi el enfoque nacional desarrollista como proyecto
del Estado. No obstante, el polarizado clima politico internacional, al
tenor de la Guerra Fria y las disputas internas, socavaron rapidamente
el margen de maniobra de Vargas, en tanto que Kubitschek se decan-
t6 por una division del trabajo industrializador entre el capital privado
nacional, el capital estatal y el capital extranjero. El capital extran-
jero copd sectores tecnoldgicamente mas dinamicos de la economia
—como el automovilistico— con lo que se posicioné para satisfacer la
demanda interna. Esto es lo que en América Latina se conocié como
la internacionalizacion del mercado interno.

La crisis interna y la presion estadounidense derivaron en las con-
diciones que gestaron el golpe militar de 1964 en contra de Joao Gou-
lart, un presidente cuyas lineas de gobierno priorizaban la distribucion
del ingreso y el combate a la pobreza como estrategias para superar los
factores estructurales que frenaban el desarrollo econémico y social. La
dictadura militar se extendi6 desde 1964 a 1985 y no signific6 una ruptu-
ra definitiva con el programa nacional desarrollista, aunque se aseguré
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de eliminar del mismo los objetivos redistributivos. Durante la mayor
parte del interregno militar, el pais vivid una notable expansiéon del PIB
ala par de una atroz reducciéon de los salarios reales y, en general, una
gran concentracion de la riqueza que favoreci6 la diaspora rural y el cre-
cimiento acelerado de las favelas. La recesién econémica ocurrida en
los afios ochenta exhibi6 la insostenibilidad del milagro econémico. La
respuesta recesiva del ultimo gobierno militar aceler6 las condiciones
para la transicion democratica que dio lugar al gobierno civil electo de
José Sarney en 1985. La crisis econdmica sigui6 a lo largo de esa década,
pero se dieron importantes avances en la institucionalidad democratica.

La década siguiente, alineada con el Consenso de Washington,
marco el fin tanto de la industrializacion por sustitucién de importacio-
nes como del nacional-desarrollismo. Luego de varios traspiés, el pais
alcanzo la estabilidad macroeconémica sugerida por el FMI. Los dos
gobiernos de Henrique Cardoso (1995-2002) se apuntalaron con base
en la referida estabilidad, pero poco se hizo para atenuar las secuelas de
la politica macroeconémica y de comercio exterior sobre la estructura
productiva. La desindustrializacion fue acelerada, se agudizo la inequi-
dad y la incidencia de la pobreza y el hambre se mantuvieron altas. La
suma y articulacion de diversos sectores sociales golpeados por los cos-
tos de la estabilidad permitieron al Partido de los Trabajadores (PT)
llegar al gobierno en 2003 y sostenerse hasta el impeachment de 2016.

Asi como el programa de los gobiernos militares no supuso en su
momento el abandono del proyecto nacional-desarrollista, los auto-
res del capitulo sostienen que el arribo de la izquierda tampoco significo
desmontar el nicleo de medidas de estabilidad de corte neoliberal. La di-
ferencia estuvo en que, aprovechando los excedentes de las exportaciones
de materias primas —dirigidas sobre todo a China—, se fortalecieron
politicas de combate a la pobreza y la inequidad, que ademas de trans-
ferencias focalizadas se acompafiaron de una valorizacion del salario
minimo y la mejora ampliada de las prestaciones de la seguridad social.
En la politica productiva, los gobiernos petistas intentaron recuperar
el dinamismo industrial. Destaca el rol financiador del Banco Nacional
de Desarrollo (BNDES), pero en general hubo poco éxito en términos de
crecimiento del sector. Debido a que las politicas de los gobiernos del PT
combinaron el aseguramiento de beneficios para las elites exportadoras
de materias primas con importantes concesiones para los mas pobres,
la inconformidad de la clase media no tard6 en emerger. El malestar se
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atiz6 al converger con la disminucién de la demanda internacional de
las exportaciones brasilefias. Esto facilité un reacomodamiento politico
que llevo al golpe parlamentario en contra de Dilma Rousseff, el gobier-
no transicional de Temer y el acceso por la via electoral de Bolsonaro.
Como era de esperarse, los tltimos dos presidentes tuvieron como una
de sus prioridades revertir la expansion de la inversion publica y el gasto
social que habia caracterizado a los gobiernos del PT.

El perfil actual de la economia brasilefia se debe en buena parte
al proceso de industrializacién observado entre 1930 y 1980. Aun con
la desindustrializacion relativa que se ha visto desde los afios noventa
del siglo pasado, ostenta un peso significativo en la produccién indus-
trial mundial. Sin embargo, la economia del pais depende hoy mas del
aporte del sector terciario. En el periodo 2000-2018, el sector servi-
cios alcanz6 en promedio el 69% del PIB; el sector industrial aportd
cerca del 25%, y menos del 5% se les atribuye a las actividades prima-
rias relacionadas con el rubro agropecuario. Los principales servicios
que explican el dinamismo del sector son el de telecomunicaciones,
las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC), el transporte,
los servicios de alimentacion y los técnicos profesionales ofrecidos a las
empresas. A partir de 2011, el sector industrial incluso muestra una tasa
de crecimiento menor que la de la agricultura y la ganaderia —estimu-
ladas estas por el ciclo favorable de precios que ha perdurado durante
buena parte del siglo en curso—. La canasta de productos agricolas del
pais se concentra en café, naranja, caia de azucar y soja, complementa-
dos con el complejo carnico vacuno, avicola y porcino. En la industria,
los rubros mas significativos son el automotriz, la metalurgia basica, los
alimentos y bebidas, la pulpa y productos de papel, los productos qui-
micos, los combustibles y los productos de plastico y caucho. La caida
tendencial del PIB industrial se debe al declive de la industria manufac-
turera mas que al de las industrias extractivas —que son per se capital
intensivas, creadoras de pocos empleos y estan altamente ligadas a la
provisién de insumos importados.

En la composicion sectorial del empleo, durante el periodo 2000-
2018 ha sido también el sector servicios el que mas trabajadores ocupados
absorbi6. En 2018, los servicios concentraron el 70.2% del empleo total.
Destaca que los sectores agropecuario e industrial exhibian un porcentaje
parecido del empleo total en 2000 —cerca del 20% cada uno—, pero de
2005 a la fecha se ve un descenso progresivo del empleo agropecuario,
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lo que probablemente se deba en buena medida a la creciente mecani-
zacion de estos rubros.

El comportamiento de las exportaciones revela que los primeros cinco
productos exportados entre 1998 y 2018 fueron los minerales de hierro y
sus concentrados, la soja, el petréleo crudo, el azicar y la carne de pollo.
Esto evidencia un indiscutible patrén primario exportador. Segin la in-
tensidad tecnolégica de los bienes industriales, las exportaciones de bienes
de baja incorporacion tecnologica prevalecen en esta canasta exportadora,
seguidas por las de media-alta tecnologia y, a la zaga, los bienes de alta
tecnologia. Estos tltimos enfrentan una agresiva competencia por los ni-
veles de innovacion que presentan otros paises en los mercados externos.
Un caso palpable es el sector de productos electronicos. Una excepcién
relativa es el posicionamiento de la industria aeronautica brasilena. En
cambio, las exportaciones de baja y media tecnologia enfrentan una com-
petencia que se basa en la reduccién de costes laborales, situacion que
ha orillado a que, sobre todo desde 2016, se apliquen en Brasil medidas
de contraccion salarial para ajustarse a los costos de sus competidores.

Conviene senalar que, a partir de 2010, Asia —con especial mencion
de China— se convirti6 en el primer destino de las exportaciones brasi-
lefias, seguido de la Unién Europea. Mientras tanto, las exportaciones
a Sudamérica —con énfasis en la zona Mercosur— estan practicamente
emparejadas con las que se dirigen a América del Norte.

Para los autores, la repercusion ambiental de las actividades pro-
ductivas ha sido una arista poco considerada en la redefinicién de las
politicas econémicas. Los intereses de las elites, particularmente en el
complejo agroindustrial, se han impuesto sobre las demandas de sosteni-
bilidad ecol6gica. En cuanto a las emisiones de CO,, Brasil es el principal
emisor de América Latina y el Caribe y se ubica entre los primeros diez
del mundo, aunque en términos per capita la cantidad emitida es muy
parecida a la media mundial. Del total de emisiones de CO, que gener6
el pais entre 1990 y 2016, cerca de dos tercios fueron provocados por el
cambio de uso del suelo, esencialmente por la deforestacién, muy corre-
lacionada con el aumento de los precios de los productos agropecuarios
que incentivan la ocupacion de parcelas. De particular gravedad son
los dafos provocados a dos de los principales ecosistemas del pais: la
selva amazonica y el Bioma del Cerrado.

Por otra parte, las emisiones de otros GEI se deben principalmente al
sector agropecuario. Destaca el metano liberado por el proceso digestivo
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del ganado vacuno y la deposicion de estiércol en los pastos, asi como
el 6xido nitroso generado por el uso de los fertilizantes nitrogenados.
Entre 1970 y 2016, las emisiones por el uso de fertilizantes se han mul-
tiplicado por 15, causando dafios considerables también a las fuentes
de agua. Una tercera fuente de gases de efecto invernadero se atribuye
a la produccion y el consumo de combustibles y electricidad. El rubro
del transporte es el mayor emisor del sector energético. En cuarto lugar
se ubican las emisiones derivadas de los procesos industriales, en donde
sobresalen las emisiones de CO, de las industrias de transformacién
de metales, cemento y quimica.

En sintesis, la matriz productiva del pais se funda en procesos que
favorecen la desigualdad y el uso predatorio de la naturaleza. El agro-
negocio es el ejemplo rampante de esta caracterizacién: concentrador
de la tierra y las ganancias, genera pocos empleos directos y es alta-
mente contaminante para el suelo, las aguas y el aire. Las industrias
extractivas minera e hidrocarburifera, también intensivas en capital
y tecnologia y creadoras de escaso empleo, cuentan hoy con mayores
incentivos para expandirse que la industria manufacturera El propio
sector manufacturero intenta mantenerse a flote siguiendo la logica
de la competitividad espuria que apunta a bajar progresivamente los
costes laborales. Mientras tanto, el sector de los servicios, que ostenta
el mayor peso en la economia, salvo excepciones, se concentra en acti-
vidades de bajo valor agregado y salarios bajos.

Las politicas publicas ensayadas entre 2003 y 2016 fueron mas
bien compensatorias. Aunque sin duda fueron efectivas para reducir de
modo ostensible la pobreza y, también, de alguna manera, la inequidad,
resultaron insuficientes para sentar las bases de un cambio estructural
del perfil productivo que, a la postre, revirtiera la desindustrializacién
relativa del pais y la concentracion de los activos productivos. Mucho
menos se impulsaron politicas consistentes para superar métodos y for-
mas de produccion altamente lesivas para los ecosistemas. De 2017 a
la fecha no solo se ha debilitado la institucionalidad estatal para velar
por el medio ambiente, también se ha achicado el papel del Estado para
atenuar los impactos sociales de un sistema econémico muy excluyente.

Los autores del capitulo advierten que, debido al cambio de la es-
pecializacién productiva, es prioritario plantear una agenda progre-
sista para Brasil. El pais tiene potencialidades para transformar su
matriz energética en una basada en fuentes limpias. El potencial para
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la agroecologia esté latente pese a la hegemonia de los monocultivos
de exportacion. Para revertir la desindustrializacion, se requiere una
estrategia de competitividad sistémica que ligue de manera virtuosa
la economia de los servicios con las actividades productivas, e introduz-
ca en forma progresiva procesos de innovacion y articulaciéon. No menos
importante es el financiamiento de emprendimientos que recojan la in-
clusién social y el cuidado de los ecosistemas. Pero, antes que nada, estos
objetivos requieren una articulacion social de los sectores afectados por
el paradigma en boga. De lo contrario, la oscilacion politica electoral solo
dara, cuando mucho, para periodos breves de compensacion y gestion
de las emergencias criticas. Se trata de trascender hacia una estrategia
que incorpore la transformacién social-ecolégica en la primera econo-
mia de la regién latinoamericana.

Chile

El cuarto capitulo del libro, escrito por Javiera Petersen e Ignacio Silva,
trata el caso chileno. Si bien el texto se concluyd antes de que estallaran
los episodios de agitacién social que comenzaron en octubre de 2019, el
mismo da senales inequivocas sobre la insostenibilidad de un modelo
vendido durante décadas como el mas exitoso de América Latina. El he-
cho de poseer uno de los ingresos per capita mas altos de la regiéon, una
consolidada estabilidad macroeconémica y una reduccion constante de
la pobreza de ingreso situaban a Chile como modelo a seguir en el sendero
neoliberal. Los anteriores no son logros menores y su combinacién no
es algo que se vea todo el tiempo ni en todos los paises de la region. Sin
embargo, el reverso de la moneda solia ocultarse en las discusiones sobre
el desempefio del pais. La caldera estall6 cuando la desigualdad estructu-
ral hizo erupciéon mostrando las profundas brechas sociales pro-vocadas
por el excesivo acaparamiento de las rentas de los rubros méas dinamicos,
la gran concentracion de salarios bajos que diluye el espejismo del PIB per
capita y la privatizacion de servicios publicos esenciales para el bienestar
humano. El malestar social chileno emergié con una fuerza que solo
puede ser explicada por su profundidad. Este malestar se combina con la
constatacion del deterioro ambiental creciente que genera una insercién
internacional muy dependiente de la extraccion de recursos naturales.
Durante el periodo colonial, la agricultura fue la actividad econémica
mas importante del pais. El trigo era el principal bien exportado a Espaiia.
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Las diferentes explotaciones mineras de oro y plata se consideraban
secundarias en comparacién con las de otras regiones de la América
espafola. Con la llegada de la independencia, en 1810, se mantuvo la
gran concentracion de la propiedad de la tierra y el trigo seguia siendo
el producto mas importante. La situacion cambi6 en forma sustancial
cuando los yacimientos chilenos empezaron a atender la demanda in-
glesa de cobre. En 1860, el pais logré abastecer el 65% de la demanda
inglesay el 40% del mercado mundial. Entre 1844y 1860, las exportacio-
nes totales del pais se cuadruplicaron, alentando la expansién de sec-
tores financieros y comerciales que hicieron posible la emergencia de
elites econdmicas distintas a la clase tradicional terrateniente. Sin em-
bargo, hacia 1870 ocurri6 una caida continuada de los precios del cobre
que repercutio en el flujo de divisas recibido por el pais.

Décadas después, la victoria de Chile en la Guerra del Pacifico (1879-
1884 le aseguré la posesion de vastas reservas minerales en la region
de Antofagasta, entre las que destacaban los yacimientos de salitre, que
generaba una gran demanda externa por su uso como fertilizante agri-
cola. Chile alcanz6 a convertirse en uno de los principales productores
de este mineral, que se volvio su principal producto de exportacion
desde la altima década del siglo XIX hasta el primer cuarto del siglo
XX. La bonanza econémica salitrera permitié un caudaloso flujo de
capitales y con ello una mayor expansion de las infraestructuras civiles
y un aumento considerable en el consumo importado de los estratos
mas ricos. En 1929, la economia del pais se consideraba como una de
las méas avanzadas de América Latina. Sin embargo, depender en dema-
sia de un recurso natural es siempre una apuesta riesgosa. En Alemania
se inventaron sustitutos sintéticos que paulatinamente fueron restando
importancia al salitre. La Gran Depresion mundial vino a derrumbar
al sector exportador basado en el salitre y el cobre, y a generar graves
desequilibrios macro, especialmente en la balanza de pagos. Desde fina-
les de los anos treinta del siglo XX, esta coyuntura empujo a que varios
gobiernos de distinto signo buscaran alternativas basadas en la sustitu-
cion de importaciones y un rol mas activo del Estado. Aunque los resul-
tados fueron exitosos en algunos aspectos, no lograban sostenerse en el
tiempo. Ante el abrupto declive del boom salitrero, fue el cobre, mediante
regulaciones fiscales para captar una mayor parte del excedente, el que
permiti6 financiar en buena parte el surgimiento de varios sectores in-
dustriales. El escaso mercado interno para absorber las manufacturas
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fue una de las barreras para avanzar en la via industrializadora, como
también fueron un obstaculo los recurrentes desequilibrios en la balan-
za de pagos por el pujante aumento de las importaciones y el menguado
desempenio de las exportaciones.

El golpe de Estado de 1973 represento la instauracién temprana
del neoliberalismo en el mundo. Chile no solo fue su primer ensayo, si-
no también el mas ortodoxo. El régimen militar desmonto las politicas
que permitian el papel activo del Estado en la economia, y puso énfasis
en una reforma antiinflacionaria, asi como en la liberalizacién finan-
ciera, comercial y laboral. La matriz productiva en si no fue alterada,
y la renta de los recursos naturales fue la base de acumulacién, junto
con la notable expansion del sector financiero. Javiera Petersen e Ignacio
Silva sefialan que el retorno a la democracia en 1990 tampoco supuso
un quiebre a esta dependencia. Reconocen que los gobiernos de la coali-
cion centro-izquierda que han predominado en el periodo 1990-2018
crearon instrumentos fiscales para aumentar progresivamente el gas-
to social —aunque sin enfrentar las causas profundas de la inequi-
dad—, ademas de continuar con una celosa proteccion de la estabilidad
macroeconémica.

Durante el siglo XXI, la economia chilena refuerza las tendencias
de una reprimarizacion de los sectores productivos que participan en la
oferta exportadora. La reduccion del sector industrial se ha agravado y
en general se observan retrocesos en la productividad. Al mismo tiempo,
los salarios reales se mantienen bajos en el conjunto de la poblacion, y
afloran impactos ambientales dramaticos. El desglose de los principales
sectores en el PIB evidencia la terciarizacion de la economia. En 2017,
el sector servicios tenia un peso aproximado de 64% del PIB, mientras
que entre 2000 y 2005 esa participacion fue del 57%. Por su parte, el
sector primario —minero, silvoagropecuario y pesquero— aportaba
el 14% en un comportamiento que se ha mantenido relativamente esta-
ble a lo largo de la tltima década. La mayor variacion relativa se apre-
cia en la industria manufacturera, cuya contribucién en 2017 fue de 11%
en contraste con el 18% de 2000.

Respecto a la estructura del empleo por sectores, en 2017 el 11.5%
de los ocupados se empleaba en el sector primario. Lo llamativo aqui
es que, mientras la mineria aportaba ese afio cerca de 11% al PIB, ape-
nas absorbia al 2% de los ocupados. Al acercar el lente se observa otro
detalle relevante: la mayoria de los trabajadores en el sector primario
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se desempeiaba ese afio en las labores agricolas, que solo generan el
3% del PIB. En tanto, el sector terciario empleaba al 68.1% de la po-
blacién ocupada, en una proporciéon muy similar con el aporte del sec-
tor al PIB. La misma nivelacion ocurre con el empleo en la industria
manufacturera, que daba cuenta del 10.8% del total en 2017.

A primera vista, las tendencias de la estructura del PIB y el em-
pleo indicarian que en Chile se cumplen las condiciones para un salto
hacia las economias de transformacion. La evidencia internacional se-
fala que, al aumentar su ingreso per capita, los paises van reduciendo
la importancia del sector industrial tanto en valor agregado como en
aporte de empleo. La explicacién del fenémeno aduce que las ganancias
en productividad en la industria van requiriendo menores cantidades
de fuerza de trabajo y, a la vez, van generando la necesidad de mayo-
res servicios ligados a la produccion para fortalecer el encadenamiento
y la complementariedad econdmica. Los autores del capitulo advierten
que, en el caso chileno, el aumento del PIB per capita y el menor peso
de las manufacturas en el PIB y en el empleo responden a otro fenome-
no: la desindustrializacion temprana. En efecto, lo que se ve es que el
valor agregado del sector primario —el minero en este caso— genera un
alto ingreso per capita que compensa la caida del sector industrial y la
gran proporcion de servicios de escaso valor anadido y en precariedad
laboral. Asi, el traslado de poblacion trabajadora de la industria a los
servicios no es por la complementariedad entre industria y servicios de
la produccién, sino por el declive de la industria no extractiva. Por en-
de, la gran masa de servicios en los que se emplea la gente se orienta al
comercio y otros rubros de escaso valor agregado.

Asi como el sector minero presenta una alta generacion de rentas
y una escasa creacion de empleos directos, también se ve ese comporta-
miento en algunos servicios de alto valor, como los financieros, que solo
emplean al 2% de los ocupados. En contraste, la porcion de trabajadores
ocupados en los servicios de comercio, restaurantes y hoteles (23.2%)
en 2017 casi duplico el aporte de esos servicios al PIB. Ademas de estas
brechas intersectoriales, destacan las de género: seis de los nueve secto-
res que presentan ingresos laborales por encima del promedio nacional
emplean mayor cantidad de hombres. Incluso en actividades econémicas
en las que la mayoria de los puestos son ocupados por mujeres, la ten-
dencia es que ellas ganen menos que los hombres que se emplean en ese
sector. Es el caso de los servicios financieros, en los que el 60% del total
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de ocupados son mujeres, donde el salario promedio de los hombres es
considerablemente més alto. Por su parte, en el campo de los trabajos
no remunerados del cuidado, estimaciones de 2015 revelan que las mu-
jeres dedicaban en promedio 5.89 horas por dia a esas tareas, mientras
que los hombres solo destinaban 2.74 horas.

La estructura de las exportaciones evidencia la dependencia de las
actividades extractivas que, como se sabe, tienden a una menor diver-
sificacion. En 2017, el 55% del valor de las exportaciones provenia del
rubro minero, esencialmente cobre y sus derivados. Las manufacturas
han reducido su aporte en el total exportado y reflejan también una
tendencia a una menor diversificaciéon de productos hacia el exterior.
En términos generales, Chile presenta un patréon de concentraciéon de
exportaciones en pocos bienes, pero también se observa una tenden-
cia a la menor diversificacion de los mercados de destino. En 2017, el
28% de los productos del pais tuvieron como destino China, el 14%,
Estados Unidos y més de la mitad se dirigieron a cuatro paises: Japon
y Corea del Sur més los dos ya mencionados. Dentro de Sudamérica, en
ese mismo ano el mas importante socio comercial fue Brasil, destino
del 5% de las exportaciones, seguido de Pert con el 3%, mientras que el
conjunto de Sudameérica recibid el 13.6% de las exportaciones chilenas.

Sin perjuicio de ciertas variaciones en los tltimos afios, la inversion
representa cerca de un quinta parte respecto al PIB, una cifra alta para
los parametros regionales e incluso dentro de los de la OCDE, entidad
de la que forma parte el pais. Los altos niveles de inversién se deben
en buena medida al peso de la inversién extranjera directa (IED). No
obstante, Javiera Petersen e Ignacio Silva subrayan que estos flujos se
han dirigido sobre todo a la mineria y los servicios financieros. Como
se ha mencionado, estos generan alto valor agregado con baja creaciéon
de empleos directos y, a la postre, presentan una gran concentraciéon de
renta. Los destinos a los que se dirige la inversion explica en parte el
estancamiento de la productividad media en Chile, vis-a-vis la baja
proporcién del PIB que se destina a investigacion y desarrollo (I+D).

En el campo de la energia se aprecian tendencias con luces y sombras
durante el presente siglo. En 2000, la generacion con base en petroleo,
gas y carbon registraba el 51% del total, en tanto que la produccion hi-
droeléctrica alcanzaba el 46%. Apenas el 3% provenia de fuentes renova-
bles alternativas. En 2015, las fuentes fésiles aumentaron su participacion
a casi el 60% y las hidroeléctricas cayeron al 32%. El 10% restante fue
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producido mediante fuentes renovables alternativas, lo que mostraba
un importante avance. Por un lado, preocupa la mayor participacion de
las fuentes f6siles y por el otro resulta promisorio que la produccion con
fuentes renovables alternativas en Chile supere el promedio de Améri-
ca Latina y el Caribe (7.6%) y se muestre muy similar al promedio de
los paises de la OCDE (10.3%). La contribucion de las energias alterna-
tivas ofrece un potencial de crecimiento que enfrenta sobre todo obs-
taculos de financiacién, dados los altos costos iniciales de inversion, y
problemas contractuales para garantizar la conexion y la transmision
regular de energia limpia.

Los autores del capitulo reiteran que el desarrollo econdémico se ha
basado excesivamente en el crecimiento de la renta de los recursos natu-
rales. Segun el Banco Mundial, en 2016 estas rentas equivalian al 10.5%
del PIB, una cifra elevada en comparacion con el promedio de América
Latina y el Caribe (3.3%). Esta estrategia de crecimiento ha provocado
una desatencién a las repercusiones de las actividades productivas sobre
los ecosistemas, sin perjuicio de reconocer avances institucionales en
materia ambiental durante la tltima década. Segin el Consejo Nacional
de Innovacién para el Desarrollo, en 2017 Chile se ubicaba como uno de
los cinco paises con mas conflictos ambientales en el mundo. La mayoria
de ellos estan relacionados con disputas por el uso del agua, debido a
los ingentes requerimientos de este recurso que demandan la mineria y
la industria forestal basada en monocultivos. Otro impacto severo viene
de la degradacién y cambio del uso del suelo y de la pérdida de habitat
para las especies nativas. Los matorrales y bosques estan gravemente
amenazados por las actividades agricolas, pastos para la ganaderia y
especies madereras exoéticas de la industria forestal. El estudio también
menciona los efectos que tiene sobre el ambiente la concentraciéon de
casi el 60% de la potencia instalada de energia en fuentes fosiles, des-
tacando el impacto de las cerca de 30 termoeléctricas de carbon sobre
los ecosistemas aledafos y la salud humana.

Los autores del capitulo sugieren escapar del falso dilema que con-
fronta dos enfoques: que una robusta economia contemporanea debe
ser fundamentalmente de servicios, con la idea emanada de los enfo-
ques tradicionales desarrollistas de que el énfasis deberia estar en la
industrializacién. Sugieren mas bien que el desafio del pais pasa por
perseguir la recuperacion y el impulso del sector manufacturero con
esfuerzos sistematicos por seguir incrementando la productividad y la
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innovacién en los servicios. A la vez, proponen que se hagan esfuerzos
por afiadirle mayor valor a los procesos de las industrias extractivas y,
con ello, revertir la sobreexplotacion de los recursos y trasladar parte de
los excedentes de estas rentas a industrias menos dependientes de la ex-
traccion a granel. La postura de los autores es que la terciarizacion de la
economia sera virtuosa en la medida en que parta de una reactivacion de
politicas industriales inteligentes y selectivas que aprovechen los linkage
effects que en particular ofrecen las manufacturas. Advierten, no obs-
tante, que estos efectos se diluyen cuando la politica industrial depende
en extremo de la insercion sin mas en las cadenas de valor global, que
fragmentan en exceso el proceso productivo y, por ende, restringen la
construccion de lineas de produccién mas integradas dentro de cada pais.

Para salir de la trampa de la fragmentacion de los eslabones produc-
tivos, los autores proponen una mayor densificaciéon de las cadenas de
valor a nivel nacional, asi como buscar una mayor integracion produc-
tiva subregional y regional. Enfatizan que no existen formulas unicas
para el cambio estructural, por lo que, aparte de definir un horizonte de
transformacion, se requiere al mismo tiempo flexibilidad para moverse
en el entorno de las restricciones y oportunidades que encara el pais.
Una agenda de transformacion productiva deberia perseguir al menos
tres objetivos centrales: a) un desarrollo econdmico menos dependien-
te de los shocks externos que provocan una oferta de exportacion poco
diversificada y basada en materias primas; b) conciliar el desarrollo
econ6mico con la generacién de empleos de calidad que puedan cerrar
las brechas historicas de desigualdad social, y ¢) incorporar la susten-
tabilidad ambiental y la inclusién democratica de las comunidades en
los procesos de decision sobre el uso de los bienes naturales y sobre los
proyectos de desarrollo en general.

Para procurar el cumplimiento de los objetivos anteriores Javiera
Peterson e Ignacio Silva identifican tres ejes clave para la agenda poli-
tica de transformacion:

* Una coordinacién institucional que supere la dispersion actual y
logre conducir las politicas productivas al tenor de una estrate-
gia multinivel.

 Una banca de desarrollo que se enfoque en proyectos de innova-
cion y fortalecimiento de la complementariedad productiva. Pa-
ra ello, sugieren que la Corporacion de Fomento a la Produccion
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(Corfo) pueda retomar, adaptada a las condiciones actuales, su
papel de banco de desarrollo de primer piso, en lugar de ser un
banco de segundo piso que hoy se posiciona mas como interme-
diario entre las empresas y la banca privada, que como agencia
de crédito directo.

» Fortalecimiento del papel del Estado para el tratamiento fiscal de
rentas de los recursos naturales. Esto implica roles activos en la rea-
signacion de rentas entre sectores, segin se pretenda desincentivar
o incentivar determinados rubros por su aporte a la innovacion, la
generacion de empleo de calidad y el cuidado ambiental.

Paraguay

El capitulo quinto, redactado por Lucas Arce y Gustavo Rojas, presen-
ta el perfil productivo del Paraguay. Este pais ha mostrado un creci-
miento econémico de los mas sobresalientes en América Latina durante
casi todo el siglo XXI, a partir de una inteligente politica de estabilidad
fiscal, financiera e inflacionaria. Esta gener6 condiciones propicias para
la atraccién de inversiones que se destinaron sobre todo al sector agricola
y ganadero. Se aprovecharon asi las abundantes dotaciones naturales
del pais y un contexto internacional en el que, mas alla de algunos alti-
bajos, han prevalecido precios muy favorables para las exportaciones.
El crecimiento del ingreso, los dindmicos procesos de urbanizacién y
los réditos del bono demogréfico se han combinado para mantener
las tasas de crecimiento en el sector primario con una expansion de la
construccion y una economia de servicios propia de sociedades mas ur-
banas y con mayor excedente de riqueza. Al igual que en varios paises
de la region, la pobreza de ingreso se ha reducido en forma sostenida,
pero no asi la desigualdad.

Los autores del capitulo sefialan que el auge de la economia para-
guaya no va de la mano de politicas que favorezcan su sostenibilidad
en el largo plazo, entre otras razones porque no se ha invertido lo sufi-
ciente en diversificar, complementar y agregar mayor valor, ni en forta-
lecer la seguridad social y la educacion. Por otra parte, la intensificacion
de la agricultura, la ganaderia y la explotacion forestal esta creando
efectos ambientales sobre los cuales el debate y la agenda politica ape-
nas prestan atencion.
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La historia registra al menos tres grandes acontecimientos que
tuvieron importantes secuelas econdémicas, politicas y sociales en el
pais: la guerra de la Triple Alianza, la guerra del Chaco y la guerra civil.
Desde la independencia en 1810 hasta la guerra de la Triple Alianza
(1865-1970), que enfrentb a Paraguay en contra de Argentina, Brasil y
Uruguay, la autarquia econémica y las conexiones externas por la venta de
productos a través del acceso fluvial a Argentina fueron rasgos tipicos del
pais. Tras su derrota en la guerra, el proyecto de desarrollo endégeno
en pugna con los intereses ingleses fue vencido, y la poblacion quedé diez-
mada y dispersa. A partir de 1870, se privilegi6 una estrategia econémica
hacia afuera, con un gran esfuerzo del gobierno para atraer ca-pital extranje-
ro destinado a las actividades exportadoras. Aprovechando su rica do-
tacion de bosques nativos y pasturas naturales, se formaron asi grandes
enclaves productivos, por lo general de capital anglo-argentino, para la
exportacion de recursos naturales a Europa —en especial madera y ta-
ninos, asi como tabaco y ganado—. El crecimiento econémico logrado
y el acceso a nuevos mercados fueron de la mano de un rezago evidente
en los rubros agricolas y un mercado interno incipiente y fragmentado.

Entre 1932 y 1935 acaeci6 la guerra del Chaco, que enfrent6 al pais
con Bolivia por el control del Chaco boreal, una extensa region de bosque
seco. Aunque su victoria en esta guerra le asegurd a Paraguay la posesion
de vastos recursos naturales, los efectos del conflicto provocaron serios
aprietos econoémicos, seguidos de inestabilidad politica hasta llegar al
tercer momento disruptivo, la guerra civil de 1947. Esta dio paso a una
larga hegemonia del Partido Colorado, que se afianz6 con el dilatado
periodo dictatorial de Alfredo Stroessner (1954-1989). La estructura
econ6mica durante este régimen se distingui6 por el cambio gradual de
la base forestal-pecuaria hacia la agricultura y la emergencia de Brasil
como socio comercial alternativo, dandole una segunda salida atlantica,
después de la que representaba Argentina. Fue a partir de 1965 cuando
los rubros agricolas empezaron a alcanzar su apogeo gracias a la agricul-
tura intensiva mecanizada en la region oriental del pais. Hacia 1970, la
produccion de soja y algodén era una fuente creciente de obtencién de
divisas. El crecimiento agroexportador se dio en el marco de un Estado
paraguayo que cumplia un papel menor en la direccién del desarrollo
econdmico, contrario a lo que sucedia en la mayoria de los paises de
América Latina, que activamente promovian la industrializacion por sus-
tituciéon de importaciones. En rigor, el pais no experiment6 un proceso
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formal de industrializacion, sino apenas algunas incursiones incipientes
del Estado en sectores industriales estratégicos.

Entre 1973 y 1989 el pais vivi6 lo que se conoce como el shock exo-
geno de Itaipu, ciclo de alto crecimiento a raiz de la construccion de las
centrales hidroeléctricas de Itaipt y luego Yacyreta, costeadas a partir
de garantias de los gobiernos de Brasil y Argentina. Estas inversiones
estimularon la economia paraguaya. Primero, por el auge del sector de
la construccion en derredor de las hidroeléctricas y, después, por las
divisas de las regalias pagadas por Argentina y Brasil para acceder a la
electricidad. Sin embargo, en la primera mitad de los anos ochenta el
pais vivi6 una recesioén por la combinacion de tres factores: la no dispo-
nibilidad inmediata de nuevas tierras para expandir los monocultivos,
la caida de los precios de las exportaciones agricolas y el fin del boom
constructor en torno a la construccién de Itaipu. La crisis econdmica fue
uno de los factores clave en la pérdida de legitimidad de la dictadura y
la transicién democratica que comenzod en 1989.

En el periodo 1990-2003, el arribo de la democracia vino de la ma-
no de episodios frecuentes de inestabilidad politica y una cierta deriva
econdmica, aunque en esos anos destaca también el ingreso al Mercosur,
que le permitiria al pais ganar socios comerciales y favorecer la atrac-
cion de IED. Desde 2003 se observ una inteligente capacidad para
sacar provecho de la demanda externa y de los cambios demograficos
en el pais (que agregaban miles de nuevos brazos a la fuerza de trabajo
mientras el porcentaje de personas mayores de 65 anos es la mas baja
del Cono Sur). Esto ha resultado en una expansion continuada del PIB
sin precedentes en la historia reciente del pais.

La expansién econémica se correlaciona directamente con una
mayor conexion con la economia mundial por la via de las exportacio-
nes agropecuarias, en un periodo en el que predominaron los precios
altos. Entre 2001y 2010, los precios de la soja y el aceite de soja se tripli-
caron, mientras que el de la carne vacuna se duplicé. Los autores advier-
ten que, en todo caso, la captacion fiscal de la bonanza ha sido exigua: en
2017 la presion tributaria del pais fue de 17.5%, casi cinco puntos menor
al ya bajo promedio latinoamericano. De igual manera, la proporcion
de los impuestos directos dentro de la recaudacion solo alcanza el 21%
frente a un promedio latinoamericano de 40%.

El analisis del PIB segun sectores agregados muestra un com-
portamiento estable entre 2000 y 2019, con una tendencia al aumento
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del aporte de las actividades primarias y el sector terciario, junto a
un declive del sector secundario. En el periodo 2000-2004, el sec-
tor de servicios aportaba todavia menos de la mitad del PIB (48.9%),
pero de 2005 ala fecha promedia el 51%. El sector primario pas6 de 9.99%
entre 2000 y 2004 a 12.3% entre 2015 y 2019. En forma desagregada
se observa que la industria manufacturera bajo de 24% a 20.9% entre
2000 y 2019. También se advierte el sostenido incremento de servicios
financieros, telecomunicaciones y transporte, al igual que de la indus-
tria de la construccién.

Durante el siglo XXI la evolucion del empleo segun sectores revela
una diferencia sustantiva respecto a lo que sucede con el PIB. Hay por
supuesto una mayor absorcién en el sector de los servicios, pero tam-
bién se advierte una disminucién en la participacién del empleo en el
sector agricola, pese a su creciente importancia en la economia. Un fac-
tor crucial para dar cuenta de este fenémeno es la creciente mecaniza-
cion de las labores agricolas relacionadas con la exportacion. Del total
de la poblaciéon ocupada en 2000, un 50% laboraba en el sector servi-
cios, mientras que en 2019 la cifra alcanz6 el 60%. Por su parte, los
ocupados en el sector agropecuario y pesquero pasaron de 31.9% a
19.4% durante el mismo periodo. En la division del trabajo segiin géne-
ro, en 2017 el sector primario empleaba al 23.8% del total de hombres
ocupados y al 15.2% del total de mujeres ocupadas. En el secundario,
los datos eran de 26.8% para los hombres y 8.8% para las mujeres. Por
ultimo, en el sector terciario las cifras indicaban 49.1% para los hom-
bres y 75.9% para las mujeres. En 2018, se estimaba que el promedio
de los salarios de los hombres era de 471 délares y el de las mujeres, de
342 dolares. La brecha salarial se pronuncia en las areas rurales —370
dolares para los hombres y 217 para las mujeres.

Las tasas de informalidad de empleo en ocupaciones no agrico-
las exhiben niveles altos. En el periodo 2013-2018 rondaba el 65%. En
2018, este indicador era de 66.8% en el caso de las mujeres y 62.3% para
los hombres. La informalidad laboral es mas alta para los jovenes me-
nores de 24 afios y los trabajadores con poca o nula escolaridad. Por
sectores, afecta mas a los trabajadores de la construccion y a los que se
ocupan en los servicios de comercio, restaurantes y hoteles. Son los jove-
nes menores de 24 afios los que presentan mayores tasas de desempleo.
El periodo de crecimiento econémico del siglo XXI no ha significado
una mejora sustantiva en la calidad de los empleos, lo que plantea dudas
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sobre la sostenibilidad del desempefno econémico en el largo plazo,
tanto en términos de adquisicion de habilidades y competencias de la
fuerza de trabajo como para la viabilidad de sistemas de seguridad social,
en la medida en que la poblacion comience a envejecer aceleradamen
te en las proximas décadas. Por eso, los autores sostienen que el creci-
miento del pais obedece a factores coyunturales capitalizados por las
elites, mas que a verdaderos saltos en los niveles de productividad.
Desde 2003, el comportamiento de las exportaciones evidencia la
especializacion agropecuaria, junto con un incremento de las regalias
por la cesion de hidroelectricidad a Brasil y Argentina. El complejo
sojero, que incluye la venta de la semilla y varios productos deriva-
dos, pasé de representar el 38.8% de los bienes exportados en 1994 al
53.7% en 2018. En el mismo periodo, la carne vacuna mostrd un alza
vertiginosa al pasar del 6.5% al 17.1%, en contraste con el algodén, que
paso del 18.5% al 0.1%. Conviene sefalar que el repunte de la carne
se debe, entre otros factores, a la mejora de la genética bovina, mayor
atencién a la trazabilidad durante la cadena productiva y el ingreso a
mercados internacionales cada vez mas exigentes que ofrecen mejores
precios. Las exportaciones de manufacturas presentan un peso margi-
nal y tienen como destino principal los mercados sudamericanos. Aqui
se puede destacar el repunte de los productos quimicos, el caucho y los
plasticos, que pasaron del 2.6% del total de bienes exportados en 1994
al 4.4% en 2018. Como evidencia del descenso notable de las actividades
forestales, el complejo maderero pasé del 9.8% al 0.5% entre 1994 y 2018,
una tendencia muy similar a la que tuvieron los productos del cuero.
Respecto al destino de las exportaciones, en 2018 los principales
mercados fueron Argentina, Brasil, Rusia y Chile. Los dos tltimos han
sido de reciente ascenso y demandan sobre todo carne vacuna. Aparece
aqui un atributo que no es tipico de la mayoria de los paises latinoame-
ricanos: que sus principales mercados sean fundamentalmente paises
de la misma subregion. Otro detalle a comentar es que, si bien Para-
guay no realiza exportaciones directas a China por no tener relaciones
diplomaticas ni comerciales formales con ese pais, se estima que parte
de las exportaciones de semilla de soja a Argentina se transforman en
ese pais en aceites y otros derivados que luego son exportados a China.
Lucas Arce y Gustavo Rojas advierten que, aunque el pais presenta
avances relevantes en el ambiente macroeconémico y en la facilitacion
de negocios, muestra resultados insatisfactorios en indicadores que se
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relacionan con la sostenibilidad econémica y el desarrollo en general, como
la dotacion de infraestructura, salud, educacion, capacitacion tecnologica
e innovacion y sofisticacion de negocios, lo que refleja la débil prestacion
de bienes ptiblicos necesarios para la transformacion productiva y para
el bienestar en general. Un problema que también afecta la certidumbre
del proceso de inversiones publicas y privadas es una corrupcion histo6-
ricamente arraigada. Sobre la productividad, los autores afirman que,
mas que de saltos en la innovacién o en la articulaciéon productiva, el
crecimiento del PIB ha dependido de la inyeccion de capital en negocios
rentables y de la agregacion de fuerza de trabajo, absorbida principal-
mente en el sector de los servicios. De nuevo, este hecho es un indicador
que afianza el planteamiento de los autores sobre las fuertes restricciones
estructurales para alcanzar una economia sélida y, por lo tanto, menos
vulnerable a los shocks externos. Los niveles de productividad han au-
mentado casi exclusivamente en el sector agricola, mientras que los de
la industria han ido en declive y en el conjunto los servicios tienden a un
estancamiento o bien a ligeros descensos. La escasa inversion en I+D es
un condicionante que explica los bajos niveles de productividad. En 2016,
el gasto en I+D como porcentaje del PIB era de apenas 0.15%, muy por
debajo del exiguo promedio latinoamericano de 0.76%.

La matriz energética exhibe la paradoja de un pais superavitario
de energia hidroeléctrica —gran parte de la cual se traslada a Brasil y
a Argentina— que depende mas de la biomasa y derivados del petroleo
para proveer de energia a sus industrias, transportes y hogares. Esta
contradiccion se ha debido en parte a las carencias infraestructura-
les en la transmision y distribucion eléctrica al interior del pais. Entre
2004 y 2017, la estructura del consumo final de energia indicaba que
el 49.6% provenia de la biomasa y sus derivados, 35.9%, de derivados del
petréleo y solo un 14.5% procedia de la hidroelectricidad. La principal
consecuencia de este patron de consumo energético es que se mantiene
una produccién de energia primaria con mayores costos economicos y
ambientales, a la vez que cede a sus paises vecinos energia eléctrica méas
limpia, barata y eficiente. Asimismo, pensando en el mediano y largo pla-
zos, Lucas Arce y Gustavo Rojas sefialan que el pais tendra que anticiparse
a los cambios crecientes en la demanda de energia eléctrica segun vayan
expandiéndose los sistemas de transmision y distribucion. Se estima que
para 2027 es muy probable que el pais consuma internamente el total
de la electricidad producida a partir de fuentes hidraulicas.
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La ampliacion de las actividades econémicas durante el siglo en
curso ha acelerado los impactos ambientales, sin que la institucionali-
dad publica haya evolucionado acorde a los nuevos desafios. El crecien-
te dano a los ecosistemas se debe tanto a la intensidad en la utilizacion
de los suelos como al avance de la frontera productiva hacia regiones re-
motas. La deforestacion, uno de los signos mas visibles de la expansiéon
econdmica, obedece a dos causas principales: la primera es la explota-
cion mas intensiva y extensiva del bosque para obtener madera, lefia y
carbon vegetal, y la segunda es el aumento de las areas destinadas a la
agricultura intensiva y la ganaderia. La adaptacion de cultivos como
la soja a climas subtropicales es un factor crucial detras de este feno-
meno. En la region del Chaco, entre 1985 y 2013 al menos 142 mil ki-
l6metros cuadrados de bosque —mas del 20% del bosque total— han
sido sustituidos por tierras de pastoreo o tierras de cultivo. Se calcula que,
durante el primer semestre de 2018, la deforestacion en el Chaco fue de
334 hectareas por dia. Entre las mayores consecuencias de la reduccién
del bosque y el cambio de uso del suelo esté el aumento de las emisio-
nes de carbono, la pérdida de biodiversidad, cambios en el microclima
y en los ciclos del agua, y afectaciones a los medios de vida tradicionales
de comunidades aborigenes y campesinas. Otra fuente de contaminacién
surge del elevado consumo de biomasa y derivados del petrdleo que ha-
cen las industrias para cubrir sus necesidades de energia, lo cual emite
GEI que, aunque bajos en términos comparativos con los de sus paises
vecinos en el Cono Sur, muestran una tendencia en alza.

Los autores del capitulo arguyen que un cambio de perfil productivo
pasa por buscar las interacciones entre la viabilidad estructural-econé-
mica, los empleos de calidad-inclusion social y la sustentabilidad am-
biental. En esa direccion, el pais posee ventajas para desarrollar en forma
sostenible: a) energias renovables para cubrir la creciente demanda in-
terna; b) reforestacién con especies nativas y cultivos frutihorticolas-fo-
restales; ¢) cadenas industriales inclusivas; d) agricultura organica; €)
manufacturas que podrian ser destinadas a los paises cercanos con base en
las facilidades comerciales del Mercosur (y también para abastecer las ne-
cesidades en alza de la poblacion urbana), y f) servicios en campos como las
telecomunicaciones, que permitan una mejor conectividad, asi como el
turismo alternativo. Los autores enfatizan las oportunidades para el de-
sarrollo de cadenas agroindustriales basadas en los cereales y el complejo
carnico-lactico, orientadas a las exportaciones pero con aportes crecientes
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para el mercado interno, en las que participen mas activamente los pequefios
productores. Esta apuesta incentivaria la demanda de productos locales,
ampliaria las oportunidades de trabajo en las areas rurales y aumentaria
la demanda de bienes y servicios mas alla de las principales zonas urbanas.

La superacion del actual enfoque productivo de Paraguay exige un rol
mas activo y estratégico del Estado para coordinar con distintos actores
la definicion de objetivos de largo plazo y estrategias para el desarrollo
econémico mas diversificado, social y ambientalmente responsable. El
papel del Estado se ha limitado a asegurar ciertas ventajas que sirven
alos agentes econdémicos privados para aprovechar las coyunturas exter-
nas. Los réditos de la etapa facil de la reinsercién en la economia mundial
se agotaran muy pronto. El siguiente paso es sin duda definir y poner en
marcha un enfoque de largo plazo que priorice la construcciéon de venta-
jas dinamicas antes que confiarse a las tradicionales ventajas comparati-
vas de las que se ha valido el pais.

Uruguay

El sexto y dltimo capitulo, escrito por Sebastian Torres, se ocupa del
caso uruguayo. Es el pais de menor tamano del Cono Sury el de menor
poblacién en América Latina. El reducido tamafno de su mercado in-
terno lo presiona a ser mas activo que otros paises en la apertura para
buscar vinculos comerciales en el exterior. Durante el siglo XXI, ha sido
uno de los paises mas exitosos de la region en politicas de atraccion de
IED, muestra una importante diversificacién productiva exportadora y
un aceptable crecimiento durante la mayor parte del periodo. Al mis-
mo tiempo, las politicas redistributivas han logrado mantenerlo como
uno de los paises con menores brechas sociales en América Latina. Su
PIB per capita es uno de los més altos de la region y la tasa de pobreza
por ingreso es de un digito. En contraste, sigue siendo muy vulnerable a
los shocks externos, lo que refuerza la volatilidad de sus ciclos econdomi-
cos. La diversificacién exportadora se ha basado en los recursos natu-
rales con bajos niveles de transformacién. Desde 2015 la ralentizacién
de la economia y la caida de la inversion dejan en evidencia problemas
estructurales del mercado de trabajo: los sectores que méas crecen eco-
némicamente generan relativamente pocos empleos y los rubros que se
han contraido en el PIB son justamente los mas intensivos en la crea-
cion de empleo. A pesar de contar con pisos de bienestar que superan el
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promedio de la region, la movilidad social, sobre todo para la poblacién
mas joven, muestra obstaculos de indole estructural.

Uruguay obtuvo su independencia de la corona espafiola en 1830.
Desde ese momento hasta aproximadamente 1875, la estructura colo-
nial no suftri6 alteraciones relevantes. Las exportaciones dependian de la
ganaderia vacuna extendida y las actividades comerciales se centraban
en el puerto de Montevideo. El cuero enviado a Europa era la principal
exportacion, complementada con la venta de tasajo a Cuba y Brasil. En
la mediania del siglo XIX comenz6 una transformacion en la ganaderia
tradicional por la incorporacion de ovinos y, con ello, la produccién de
lana paulatinamente relego el cuero vacuno a un segundo lugar en la
canasta exportadora.

Entre 1876 y 1929 tuvieron lugar dos procesos de modernizacion
econdmica de gran calado. La primera se concentré entre 1876-1886,
un impulso agropecuario que afianz6 el modelo agroexportador basado
en la ganaderia latifundista y extensiva. La segunda modernizacién, li-
gada sobre todo al llamado periodo batllista (1903-1929), se caracteri-
z6 por un influjo nacionalizador y afirmé6 al Estado como un actor clave
para asegurar la diversificacién productiva en los sectores agricola e in-
dustrial. En el primero, la apuesta no fructific6 debido a que no se pudo
alterar la estructura agraria latifundista, en tanto que la industrializacién
logroé ciertos avances aprovechando las restricciones y oportunidades
de la Primera Guerra Mundial y la crisis econémica mundial de 1929.

Como otros paises del Cono Sur, Uruguay aplicé politicas proteccio-
nistas para fomentar su industria varias décadas antes de que el enfoque
de la CEPAL se propagara en casi toda América Latina. Desde 1912 se
emprendieron politicas para el desarrollo de las industrias nacionales.
Por una parte, se establecieron medidas fiscales, como la creaciéon de
nuevos impuestos a las importaciones de bienes manufacturados, exo-
neraciones tributarias para la importaciéon de maquinaria para la indus-
triay desgravaciones a la importacién de materias primas no producidas
localmente. Por la otra, se crearon instituciones ptblicas para promover
la investigacion y el desarrollo industrial de sectores estratégicos de la
economia, asi como para controlar el sistema financiero e impulsar in-
fraestructuras basicas para el desarrollo econdmico y el bienestar social.
Este periodo de modernizacion conducido activamente por el Estado se
concentr6 en las areas urbanas y, por lo tanto, no lleg6 a superar las bases
de la estructura agroexportadora que venia del siglo XIX.
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La contraccion del comercio mundial, por la crisis de finales de los
anos veinte, golpeod al pais al desplomarse la demanda externa de sus
productos agropecuarios. Esto propicid el surgimiento de un empuje
industrializador basado en el “crecimiento hacia adentro” entre 1930 y
1959. Durante ese periodo, la expansion de la economia fue notable y la
diversificacion se hizo posible gracias al desarrollo de la industria ma-
nufacturera. Hasta 1940, el crecimiento industrial se basé en sectores
que requerian materias primas nacionales: el lacteo, el molinero y la re-
finacion de azicar. En los afios siguientes fue aumentando el peso de las
industrias que procesaban materias primas importadas, en especial la
textil, papelera y metaltrgica. Exceptuando las manufacturas textil
-laneras, la exportacion industrial creci6 a tasas bajas, lo que dificult6
la obtencién de divisas, por lo que el dinamismo de estos sectores era
muy vulnerable a las alteraciones del ingreso nacional. Cuando la in-
dustrializacion dependié mas de bienes de capital e insumos importa-
dos y se enfrent6 al reto de elaborar bienes mas complejos, aparecieron
restricciones de financiamiento, incorporacion tecnolédgica y fuerza de
trabajo calificada. Estos factores ahogaron el impulso industrializador.
A principios de los afios cincuenta, la vulnerabilidad se agravo por un
notable deterioro de los términos de intercambio. Sin dejar de recono-
cer los importantes esfuerzos por superar la especializacién primaria del
pais, Sebastian Torres afirma que al final ese patrén no pudo ser superado.

Entre 1960 y 1969 el pais vivi6é un periodo caracterizado por po-
liticas que buscaban revertir la intervencion del Estado. Se prioriz
recuperar el equilibrio interno y externo por la via de la liberaliza-
cién cambiaria y la supresion de los controles comerciales. Después,
la dictadura militar que goberné de 1973 a 1985 profundizé en varios
flancos las medidas de la década anterior. Con el fin de favorecer la
acumulacion de capital e incentivar la inversion, se propuso achicar
la demanda interna por medio de la contraccién salarial. También
emprendidé una liberalizacién financiera que, entre otras medidas,
suprimi6 los encajes, liberaliz6 las tasas de interés y eliminé las ba-
rreras para la entrada de capitales extranjeros. Para fomentar las ex-
portaciones, la dictadura aprob6 exoneraciones fiscales y reducciéon de
los aportes patronales a la seguridad social en favor de las empresas
exportadoras. Ademas, se promovieron relaciones comerciales mas es-
trechas con Argentina y Brasil. Las medidas adoptadas incidieron en
un incremento visible de las exportaciones, y de 1975 a 1981 se registrd
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un breve ciclo de crecimiento del PIB. Pero la recuperaciéon parcial
se lograba a costa de una contracciéon del mercado interno: por la
contencién de los salarios y las elevadas tasas de desempleo e inflacion.
La apertura indiscriminada también contribuy6 a que se disparara
el déficit de la balanza comercial y de la cuenta corriente en general.
El endeudamiento externo para controlar los déficits fue al alza du-
rante el régimen militar. La crisis de los afios ochenta que sacudi6 a la
regién también azot6 al pais, lo que provoco la salida masiva de capita-
les y el aumento del peso de la deuda por la subida de las tasas de interés.

El regreso al orden democratico en 1985 se dio en medio de una
recesion. El gobierno entrante se enfoco en dos objetivos: incrementar
los salarios para estimular la demanda interna y negociar las condicio-
nes de pago con los acreedores de la deuda. La combinacion de estos
factores, mas la reactivacion de la demanda de productos uruguayos por
parte de los paises vecinos, favorecié una momentanea recuperaciéon du-
rante la segunda mitad de los afios ochenta. Sin embargo, las medidas
de estabilizacion en Brasil y Argentina fracasaron y con ello también se
redujeron la atraccion de inversion y las exportaciones uruguayas. Esto
afect6 sobremanera al pais, que volvi a caer en recesion en 1990. Desde
ese ano y hasta 2004 los gobiernos siguientes se encargaron de aplicar las
medidas de politica neoliberal que se expandieron por toda la region. El
énfasis estuvo en el control de la inflacion y en completar el retiro gradual
del Estado de la esfera econoémica. Asimismo, se tomaron medidas para
incentivar la libre competencia. Los resultados de estas politicas lleva-
ron a una profunda reestructuracion sectorial de la economia: la caida
significativa de la industria y, a contracara, un mayor protagonismo de
los servicios, en especial los financieros y empresariales. El peso de la
industria manufacturera en el PIB pas6 de 26.5% a 15.6% entre 1990 y
2001, mientras que los servicios pasaron de 61.4% a 73%.

En el caso uruguayo, a diferencia del resto de América Latina, el
enfoque neoliberal no encarné una brusca ruptura con un enfoque de-
sarrollista de corte industrializador. Esto se debe a que el pais tuvo un
periodo industrializador temprano (1939-1959), que también finaliz6
prematuramente cuando algunos paises de la region apenas comenza-
ban a promoverlo. Las politicas de orientacion liberal recuperaron su
hegemonia desde los afios sesenta y allanaron el camino a las medidas
tomadas maés tarde por el régimen militar. Entre 1960 y 1985 ya se ha-
bian adoptado politicas hacia la apertura comercial y el retiro paulatino
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del Estado en la economia. De esa manera, el periodo 1990-2004 puede
verse mas como un continuum que como un quiebre con los afios previos.

Finalmente, el ciclo 2005-2019 se distingui6 por el ascenso al go-
bierno de un partido de izquierda que aprovech6 la coyuntura econémica
externa y a la vez impuls6 notables aumentos en la inversién putblica y
politicas sociales redistributivas que propiciaran la mejora de los sala-
rios, las condiciones laborales en general y la reduccion de la pobreza y
de la desigualdad. El autor del capitulo enuncia algunas de las principa-
les orientaciones econdmicas de este periodo: a) una politica macroeco-
némica ortodoxa; b) la expansion de destinos comerciales y fuentes de
inversion para reducir la dependencia de las exportaciones y la atraccién
de inversiones de los paises vecinos; ¢) nuevos incentivos tributarios y
la promocién/ampliacién de las zonas francas; d) diversificacion econd-
mica; e) aumento de la inversion en ciencia y tecnologia, y f) aplicacion
de reglas de trazabilidad en el sector ganadero.

Aunque las principales exportaciones recaen en el sector primario,
la composicion sectorial del PIB alo largo del siglo XXI se decanta hacia
los servicios, que muestran una participacion que ronda el 70%. Servi-
cios como las telecomunicaciones muestran un crecimiento relevante en
términos de generacion de valor, productividad y creaciéon de empleos,
pero esta es una entre varias excepciones. En realidad, al igual que el
conjunto de la economia del pais, y replicando lo que sucede en América
Latina, el sector servicios exhibe una gran heterogeneidad estructural
debido a la marcada divergencia de la productividad inter e intrasecto-
rial. Este rasgo dificulta la integracion productiva y el cambio estructural.

La atraccion de IED es una de las politicas priorizadas en los
dltimos 30 anos, y ha sido clave en el impulso del periodo 2004-2017.
Esta inversion se ha enfocado en la compra de tierras, sector inmobilia-
rio, agropecuario, el complejo maderero/celulosa, energias renovables y
comercio. Un efecto del peso de la IED es la extranjerizacion de los acti-
vos. Un ejemplo es la extranjerizacion de la tierra para uso agropecuario
que ha provocado la desaparicién de miles de productores rurales, asi
como un alza exponencial del precio de la tierra. En 2013 se estimaba
que siete fondos de inversion extranjeros poseian cerca de 450 mil hec-
tareas destinadas al sector forestal y agropecuario.

El comportamiento de las exportaciones entre 2002 y 2014 sostuvo
un ritmo expansivo. Los cambios en la demanda internacional provoca-
ron una ligera caida entre 2015 y 2017. En 2018, siete productos daban
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cuenta del 70% del total de exportaciones de bienes: carne bovina, ma-
dera en bruto, habas de soja, leche en polvo, arroz, ganado en pie, mal-
tay lana. El mercado chino es crucial para los principales productos de
exportacion; para 2018, ese pais fue el destino del 85% de la soja, 50%
de la carne bovina y 40% de la celulosa.

Mientras tanto, las ventas hacia el exterior desde las zonas fran-
cas (ZF) cobraron relevancia en los tltimos afios. En 2003 equivalian
al 2% de los bienes exportados; en 2016, al 25%. El régimen de las ZF
le permiti6 al pais una mayor captacion de IED, diversificar las expor-
taciones y crear empleos calificados. Hay al menos una docena de ZF
que albergan unas 1,300 empresas y generan cerca quince mil empleos
directos (0.9% de la poblacion econdmicamente activa). Si se incluyen
los servicios, las ventas al exterior de las ZF equivalen a un tercio de las
exportaciones uruguayas. Las actividades de las ZF se concentran en unos
cuantos bienes primarios e industriales de bajo contenido tecnoldgico:
habas de soja, trigo, pasta de celulosa y concentrados para elaborar be-
bidas. Pero también comprenden los denominados Servicios Globales
de Exportacion (services offshoring) en areas administrativas, financie-
ras, empresariales, comerciales y vinculadas a las TIC. En 2014, estos
servicios equivalian al 18% de las exportaciones del pais, de las cuales
un 75% se realizé desde las ZF. La modalidad de Servicios Globales de
Exportacion que prevalece en el pais es la BPS (Business Process Ser-
vices) que, aunque es la que emplea mas personal, es menos intensiva
en mano de obra calificada que otras modalidades de deslocalizacion.
Al amparo de las ZF, las empresas estan exentas de la tributacién na-
cional, por lo que su auge debe matizarse con la evidencia de la escasa
captacion fiscal del excedente de las actividades mas rentables.

La composicién del empleo total muestra la primacia de los ser-
vicios, seguidos de lejos por la industria y el sector agropecuario. En
forma desagregada, para 2017 los servicios de comercio eran el mayor
empleador (17.9%), seguidos por las manufacturas (10.7%), las acti-
vidades agropecuarias (8.8%), los servicios sociales y de salud (8.2%)
y la construccion (7.7%). Un dato apremiante es que, entre 2006 y
2013, en el sector agropecuario, responsable de mas del 85% de las ex-
portaciones del pais, la fuerza de trabajo tiende a poseer baja calificacion,
alta informalidad y remuneraciones exiguas. Estos rasgos se ven también
en los empleos en el comercio y el servicio doméstico. Como una nota
positiva, la CEPAL registra una notable caida de la precariedad laboral
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que en 1991 alcanzaba el 52.3% de los empleos para luego pasar a un
24% en 2014. El capitulo menciona también que la participacion labo-
ral femenina se ha expandido desde los aflos noventa a raiz de cambios
sociales, culturales y econémicos, aunque persisten brechas relevantes
en la proporcion de tiempo que hombres y mujeres destinan al trabajo
no remunerado: 25% y 47.1%, respectivamente. Por otra parte, los jo-
venes entre 15 y 24 afos triplican las tasas de desempleo promedio y
tienen mayor probabilidad de ocuparse en condiciones de informalidad.

Sebastian Torres resalta el papel de la Politica Energética 2030, ra-
tificada en 2010, la cual persigue varios objetivos estratégicos: alcanzar
soberania energética, disminuir costos, incentivar la industria energé-
tica nacional, reducir la dependencia de petréleo y disminuir la emisiéon
de gases contaminantes. En 2016, Uruguay se ubicé en el tercer puesto
a nivel mundial por el monto de las inversiones en energias renovables
como proporcién del PIB. Fruto de estas medidas e inversiones, se ha
avanzado en la diversificacion de la matriz eléctrica con un peso creciente
de las fuentes renovables, las cuales cubrieron el 97% de la demanda de
electricidad en 2016. Entre ellas, destaca la edlica, que atendi6 el 23%
de la demanda.

El capitulo senala que la intensificacién del uso de recursos naturales
para favorecer la insercion de Uruguay en la economia mundial ha pro-
vocado impactos crecientes sobre el medio ambiente. Informes interna-
cionales advierten que el pais es uno de los que registran més alteraciéon
de su ambiente natural. Las actividades exportadoras mas dinamicas,
como monocultivos, ganaderia y el complejo maderero, son responsables
de una mayor pérdida de biodiversidad, erosién severa de los suelos y
contaminacion generalizada de las cuencas hidrograficas. La expansion
de la frontera agricola para la soja, con un elevado uso de agroquimicos,
y la suplantacion de ecosistemas nativos para plantar arboles de rapido
crecimiento para la extracciéon de madera y celulosa son problemas cri-
ticos que estan comprometiendo la sustentabilidad del pais. Uruguay
se enfrenta al desafio de desacoplar su estrategia de insercién externa
de procesos que degradan gravemente sus ecosistemas.

El pais requiere urgentemente de estrategias que minimicen los
peores efectos de su insercion internacional periférica. Los objeti-
vos deberian apuntar a una mejor captacion social de los excedentes que
generan los sectores mas dinamicos; a reducir su brecha de productividad
respecto de las economias de vanguardia, y a desacoplar la generacion
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de riqueza de la destruccion ambiental. La etapa de estimulo econémico
basada en apertura comercial, atraccion de inversiones y exoneraciones
fiscales parece no dar para mas si sigue dependiendo de la exportacion
de bienes y servicios de bajo valor agregado. La tarea primordial pasa
por promover sectores intensivos en conocimiento, capaces de generar
nuevos complejos productivos. Asimismo, el tamafio relativo del pais y su
poblacién ameritan que los esfuerzos de cambio estructural se impulsen
desde una 6ptica de cooperacion e integracion regional que favorezca
las economias de escala y la complementariedad productiva. Atencion
especial requiere el momento avanzado de transicion demografica del
pais, que lo presiona aiin mas para suplir con mayor productividad las
menguantes entradas de poblacién econémicamente activa, junto al re-
to de adecuar los sistemas de seguridad social a la creciente proporcion
de adultos mayores.

Uruguay destaca en la region por la adopcién constante de medidas
de politica para aprovechar de mejor manera las oportunidades del con-
texto internacional. También descuella por sus iniciativas para prepararse
ante los cambios generados por las macrotendencias globales. El autor
reconoce estos esfuerzos y los valora positivamente, a la vez que advierte
la necesidad de jerarquizar y coordinar de mejor manera el conjunto de
iniciativas, con la finalidad de alinear los objetivos de politica y superar
la dispersion y superposicion de instituciones, programas y proyectos.

Comentarios finales

Después de visitar las trayectorias productivas de América Latinay, en el
caso particular de este tomo, del Cono Sur, queda en evidencia el desafio
de trascender los modelos econémicos basados en la extraccién insos-
tenible de materias primas. Los esfuerzos tendrian que enfilarse hacia
la diversificacion productiva con mayor uso de conocimiento y mayor
sensibilidad sobre los efectos de la ocupacion del territorio en los eco-
sistemas y culturas ancestrales. El cambio estructural es una prioridad
que los paises de la regiéon no han querido o no han podido afrontar. La
transformacion de los sistemas de produccion no se dara por decreto ni
por un golpe de suerte: exige una alineacion estratégica de politicas, ins-
tituciones y actores para aprovechar los margenes de maniobra actuales
y, enseguida, expandirlos en el futuro. Para la region, es un imperativo
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histérico crear condiciones para salir del extractivismo y la fragmenta-
ci6én productiva.

Las tendencias y escenarios regionales y globales obligan a que los
paises superen la visién cortoplacista en la que quedan atrapadas las
miradas y anéalisis puramente nacionales. La reconfiguracién del poder
econdmico y politico en el mundo; los impactos de las tecnologias dis-
ruptivas; la crisis ambiental, y los cambios demograficos y culturales son
algunas de las principales megatendencias que requieren atencioén por
parte de la academia, los gobiernos, los actores econémicos y la sociedad
civil (Bitar, 2014). Todas las megatendencias estan muy vinculadas entre
si y condicionan las oportunidades y restricciones para los futuros pro-
bables en América Latina. Los sistemas de produccion pueden ser afec-
tados en una u otra direccién segin se comporten las tendencias y, sobre
todo, segtin se anticipen los paises. Si bien los estudios prospectivos no
buscan ni pueden predecir el futuro, es bien sabido que la exploracion de
escenarios y su vinculacion con las politicas ptablicas permiten una mejor
preparacion ante su advenimiento.

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

En primer lugar estan los intereses y el balance de poder de los
grupos econdémicos que han encontrado una zona de confort en la frag-
mentacion productiva y en la oportunidad de captar altas tasas de ga-
nancia a partir de la competitividad espuria. Sus logicas de accién se
orientan a reforzar: a) el sistema de privilegios que les facilita una eco-
nomia basada en la exportacion de bienes de escaso valor agregado;
b) el control de los rubros mas dinamicos de los mercados domésti-
cos; ¢) la baja tributacion, y d) la flexibilizacién precaria de las condi-
ciones laborales. En segundo lugar, aparecen las débiles capacidades
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estatales y de los organismos de integracion supranacional para aplicar
politicas productivas basadas en una debida planeacion y coordinaciéon
interinstitucional e intersectorial, capaces de romper las inercias actuales.
Esta falla de origen se complementa con el endeble musculo regulatorio
de los Estados, que impide, entre otros propositos, equilibrios tanto fun-
cionales como equitativos sobre quién hace qué en el desarrollo econé-
mico y como se procuran pactos redistributivos que reduzcan las brechas
de capacidades y oportunidades entre los grupos sociales (Oszlak, 2019).

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

Desde el enfoque de transformacién social-ecolbgica se asume que
el Estado cumple una funcién estratégica en la provision de condiciones
para el cambio productivo estructural (FES Transformacion, 2019). Esto
no significa subestimar el papel de los distintos actores sociales; por el
contrario, las agencias del Estado —en los distintos niveles territoria-
les— seran mas acertadas en sus decisiones en la medida en que ventilen
de manera democratica los principales dilemas que surgen del trasla-
pe de diversas aspiraciones e intereses societales.

Una tarea fundamental es construir una institucionalidad resisten-
te tanto a la autorreferencia burocratica como a la racionalidad caudi-
llista-clientelar, asi como a prueba de la captura corporativa por parte de
los principales grupos de poder econémico. La transformacién requiere
una sociedad que sea capaz de influir en el reconocimiento y la correc-
cion de las principales fallas del Estado y del mercado.

Respecto a las diagonales entre la dimensién econémica y el bien-
estar social que menciona Matias Kulfas en el primer capitulo, vale la
pena repensar el papel del Estado en las estrategias de desarrollo socio-
econémico en los paises de América Latina. Siguiendo a Martner y otros
(2014 p. 214/, al menos cinco tareas principales deberian ocupar el que-
hacer estatal en forma articulada: a) dinamizar el desarrollo econémico;
b) promover la convergencia en la productividad sectorial; ¢) fomentar
una mayor articulacion territorial; d) impulsar mejores condiciones de
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empleo e institucionalidad laboral, y €) dotar de bienes publicos y pro-
teccion social con vocacién universalista y redistributiva.

Como reitera Kulfas en su texto, faltaria identificar también las
diagonales entre el desarrollo socioeconémico y la sustentabilidad
ambiental. Esto vuelve mas compleja la identificacién de las rutas de
transformacion. Si ya son considerablemente antagoénicas las pers-
pectivas econdmicas y las del bienestar social, al incorporar la di-
mension ambiental se agregan nuevas encrucijadas. Sin embargo, la
proteccién de la naturaleza no es un capricho o moda por atender; es
condicién de sobrevivencia para las sociedades humanas y para el con-
junto de especies que habitan el planeta. Alinear la economia dentro
de los contornos sociales y ambientales es una condicion indispensable
para la transformacion de los sistemas productivos.

La subordinacion de la economia a las dimensiones sociales y am-
bientales exige politicas que desacoplen el bienestar de la pretension de
crecimiento ilimitado. De lo contrario, seguira prevaleciendo la logica
de generar exponencialmente nuevos deseos y productos que los satis-
fagan —por lo comtn, bienes de corta duracién—, para asi alimentar el
insaciable apetito del crecimiento econdmico, sin considerar sus conse-
cuencias sobre la biocapacidad planetaria (Brand y Wissen, 2018; Daly,
2013; Dias, 2017).

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

El segundo sendero apunta a una situacion intermedia en la que
los paises de la region logran salir del extractivismo depredador, de las
peores formas de destrucciéon ambiental y de la explotacién mas opro-
biosa de la fuerza de trabajo. Pretende aumentar la inversion en la
produccion de bienes de capital y estimular una aglomeracién productiva
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—nacional, subregional y regional— que impacte positivamente en la
convergencia tecnologica, el valor agregado y la creaciéon de empleos
de calidad. Sigue importando mucho el crecimiento del producto. Sin
embargo, se prefiere aquel tipo de crecimiento que beneficie la cohe-
sion social. La efectiva provision de bienes publicos estatales y la regu-
lacion del mercado con criterios de eficiencia econémica, justicia social
y una mejor estimacién del impacto ambiental son clave en esta pers-
pectiva. Los impuestos ambientales cumplen un importante rol recau-
dador, a la vez que son fttiles para desincentivar ciertos rubros nocivos
y ayudan a financiar otros mas adecuados para la transicion sosteni-
ble. En esta ruta es posible plantearse una inserciéon mas inteligente y
selectiva en la economia mundial. Aunque sigue en esencia las coorde-
nadas de la reproduccion capitalista, la viabilidad de este derrotero se ve
amenazada por la fuerte competencia interregional y por los sesgos de la
arquitectura econémica global.

Por su parte, el tercer sendero avanza hacia la recreacion profun-
da de nuevos sentidos y configuraciones entre economia, ambiente y
sociedad, con una honda reflexion sobre los patrones de extraccion,
produccién y consumo. Se trata de un camino o proyecto alternativo
sin pretensiones de determinismo histérico ni de crear una sociedad
perfecta (Mora, 2018). Enfrenta de manera directa la apropiacién que la
economia hace de la naturaleza y de los cuerpos. Pone en primer plano
el respeto a los ciclos de reproduccion y regeneracion de la naturaleza.
Procura equilibrios juiciosos entre tradiciéon e innovacion. Concibe la
riqueza como un concepto multidimensional que se bifurca en riqueza
en tiempo, relaciones convivenciales y bienes materiales. De manera no
menos importante, revalora el trabajo de reproduccion de la vida tan
largamente castigado por la l6gica productivista. Propone superar la di-
cotomia entre Estado y mercado para trascender hacia una comprension
holistica en la que comunidades y organizaciones sociales contribuyan
valores, logicas y ritmos distintos de los que aportan tanto la racionalidad
burocratica como la del lucro. Para transitar por esta via, se requiere un
pacto territorial ecosocial. La revalorizacion del tiempo y los cuidados,
asi como la desmercantilizacion de la naturaleza y de importantes esfe-
ras societales son objetivos innegociables en esta direccion.

Para continuar en el rumbo del primer sendero solo se necesita
mds de lo mismo que se ha hecho hasta ahora: una f6rmula infalible
para el fracaso. Para ir por el segundo camino se requiere una politica

60



ALVARO CALIX

productiva de largo plazo mas integral y coordinada, con mas auto-
nomia de los paises y de la region en las arenas globales, junto con un
Estado capaz de gestionar con sensatez los tradeqffs socioambientales. En
este derrotero, siguen vigentes muchos de los parametros de la vision oc-
cidental productivista, pero se atentan sus peores efectos. Para el tercero,
como supondra el lector, se precisa un nuevo paradigma, la emergencia
de una nueva cultura que oriente las relaciones sociales y las relaciones
con la naturaleza (Ardila, 2019; Mora, 2018).

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

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

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

Para finalizar, conviene decir que los estudios nacionales que com-
ponen este tomo y los siguientes a publicar se ubican todos de espaldas
al primer sendero; sus coordenadas apuntan a vislumbrar el segundo
camino con algunos matices que recordaran al tercero. Desde la con-
cepcion del proyecto de Transformacién Social-Ecoldgica en América
Latina, este es un buen punto de partida. La combinacién inteligente
entre gradualidad y radicalidad puede dar a luz condiciones menos ad-
versas que las actuales y, sobre esa base, hacer posible el surgimiento de
ideas y esferas portadoras de cambio trascendente.
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Introduccion

Desde hace largo tiempo, América Latina ha sido objeto de debates y
controversias. Existen numerosos elementos para cuestionar la idea de
“region”, méas alla de los acuerdos administrativos de los organismos
internacionales. Hay una historia con rasgos en comun, asi como facto-
res de divergencia. En su interior conviven paises con ingresos medio-
altos y avances importantes en desarrollo humano, asi como también
paises sumergidos en la extrema pobreza. La desigualdad es un elemento
predominante: si bien también existen paises un tanto menos alejados de
los desempenos de las naciones mas avanzadas, lo cierto es que la region
compite con Africa Subsahariana en cuanto a indicadores de desigualdad.

En la zona conviven paises de elevado tamarfio y cierto peso en la
economia internacional, como Brasil y México, con varios de reducido
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tamafio y otros intermedios. Si bien se han sucedido diferentes proyec-
tos de integracion econémica regional, no se han logrado avances signi-
ficativos y duraderos, salvo excepciones puntuales. Mientras México se
encuentra profundamente integrado al mercado estadounidense, Brasil,
Argentina, Uruguay y Paraguay implementaron el proyecto mas serio de
integracion en el Mercosur, con alcances limitados y cierta inestabilidad,
al tiempo que paises como Chile han priorizado una integracién en el
mercado internacional por sus propios medios, diversificando mercados
a través de diferentes acuerdos comerciales.

Con una poblacién en torno a los 630 millones de personas, Amé-
rica Latina representa el 7.9% de la poblacién mundial. El PIB latinoa-
mericano explica el 7.5% del total, y su PIB por habitante se ubica en
un nivel 7% por debajo del promedio. La regién es una importante reser-
va de recursos naturales: el acervo latinoamericano representa el 14.4%
del total mundial, es decir aproximadamente el doble de su aporte en
términos de produccién y poblacion. Asimismo, la presencia del sector
manufacturero muestra sefiales de debilidad: América Latina aporta
el 6.3% del producto manufacturero, por debajo del aporte econémico
agregado, al tiempo que su valor agregado manufacturero por habitante
es 19% mas bajo que el promedio mundial. Para completar esta prime-
ra aproximacion, podemos también encontrar brechas significativas de
productividad. A modo de ejemplo, es posible senalar que la produc-
tividad por ocupado de Estados Unidos (considerando manufacturas,
mineria y construccion) es 4.6 veces mas elevada que la del promedio
latinoamericano.

En las tltimas décadas se han realizado numerosos estudios que
enfatizan el papel de las brechas tecnolégicas y el factor diferencial de
los sistemas nacionales de innovacién en la explicaciéon de las diferen-
tes trayectorias de desarrollo. En un sentido més amplio, Alice Amsden
(2001) senalaba que el desarrollo consistia esencialmente en el transito
desde una sociedad que produce predominantemente bienes basados en
recursos naturales hacia otra que lo hace con base en bienes intensivos
en el uso del conocimiento. Chang (1994, 2010) hizo referencia al papel
de la politica industrial y las estrategias de creaciéon y acumulacion de
capacidades tecno-productivas como elemento esencial. Y, de manera
mas reciente, CEPAL (2014b) puso el foco en la necesidad de articular
estrategias de cambio en la estructura productiva como paso necesario
para reducir la desigualdad, haciendo uso de dos tipos de eficiencia: la
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Cuadro 1. Perfil productivo latinoamericano:
una primera aproximacion

7.5% del PIB mundial

(PIB p.c. 7% por
debajo del promedio)

14.4% del stock de RRNN del mundo

(RRNN p.c. 60% por
encima del promedio)

6.3% del VAB manufacturero mundial

(VAB p.c. 19% por
debajo del promedio)

La productividad por ocupado
(industria, minerfa y construccion)
de Estados Unidos es 4.6 veces
mas elevada que la de América Latina

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

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

Gastoen|+D/PIB

América Chlna Eurozona EE.UU.
Latina

Articulos publicados en revistas cientificas y
tecnolégicas por millén de habitantes

América China Eurozona EE.UU.
Latina

Cantidad de investigadores
por millén de habitantes

503 a3

Cantidad de patentes per cépita

w B =

América China Eurozona EE.UU.
Latina

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



keynesiana o de crecimiento y la schumpeteriana, que estimula la in-
novacion tecnolégica.

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

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

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

Una reflexion similar cabe a la hora de analizar el valor agregado
en las manufacturas (VAM) por habitante. Encontramos dos paises con
significativas brechas respecto a los paises desarrollados, pero con un
VAM per capita que se ubica por encima de la media mundial (Argen-
tina y Uruguay). En segundo lugar, encontramos un conjunto de paises
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Cuadro 3. Heterogeneidad estructural: gasto en 1+D como
proporcion del PIB y valor agregado manufacturero por habitante

Pais / region Gastoen I+D / PIB
Paises desarrollados Mayor a 2%
Asia en desarrollo Cerca de 2%
América Latina 0.77%
Mayor a 1% Brasil 1.16%
Argentina 0.59%
Entre 0.50% y 1% México 0.52%
Costa Rica 0.53%
Chile 0.37%
Colombia 0.23%
Entre 0.20% y 0.50% Cuba 0.43%
Ecuador 0.32%
Uruguay 0.28%
El Salvador 0.07%
Menos de 0.20% Nicaragua 0.08%
Perti 0.07%
Pais / region VAM p.c. en ddlares
Paises desarrollados Mayor a 6,000
Asia en desarrollo En torno a 2,000
Promedio mundial 1,500
América Latina 1,200
. . . Uruguay 1,600
Por encima de la media mundial Argentina 1550
Chile 1,430
México 1,390
Cerca de la media mundial Brasil 1,300
Venezuela 1,200
Costa Rica 1,160
Cuba 890
. . . Rep. Dominicana 850
La mitad de la media mundial Colombia 800
Pert 790
. . . Ecuador 520
Un tercio de la media mundial El Salvador 500
Honduras 320
Un cuarto de la media mundial Nicaragua 260
Bolivia 240

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial.
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que producen manufacturas por un valor cercano a la media mundial
(Chile, México, Brasil, Venezuela' y Costa Rica). Luego observamos como
la brecha se va acrecentando y encontramos paises cuyo VAM es apro-
ximadamente la mitad del promedio mundial (Cuba, Reptblica Domi-
nicana, Colombia y Pert), la tercera parte (Ecuador y El Salvador) y la
cuarta parte (Bolivia, Nicaragua y Honduras).

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

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

Este capitulo emprende un esfuerzo de sintesis para identificar rasgos
comunes y factores de divergencia en la region. No se trata de un simple
ejercicio de diagnostico, sino también de identificacion de factores de im-
pulso para el cambio de matriz productiva con un perfil social-ecolégico
en los términos que propone el proyecto FES Transformacién. En esta
direccion, se expone un lente conceptual para abordar dicho desafio, el
cual procura articular tres dimensiones: a) productiva, donde se retoma
el marco conceptual de CEPAL (2014); b) ecoldgica, conjuntando las
iniciativas green industry, y un énfasis especial en el desarrollo de clis-
teres tecno-productivos en torno a las energias renovables, y ¢) social,

1. Las estadisticas correspondientes a Venezuela deberan ser analizadas con precaucion
dada la situacion vigente en dicho pais, donde se ha producido una inusual y muy abrupta
caida de la actividad econémica, en particular después de 2015.
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incorporando activamente los desafios de la igualdad de género, la eco-
nomia del cuidado y la economia social productiva. En torno a estos tres
ejes es posible encontrar un espacio articulador para la transformacién
social-ecolégica. Naturalmente, el papel de los recursos naturales y la
critica del extractivismo forman parte de este abordaje.

Esquema 1. Ejes para repensar la transformacion
productiva con una perspectiva social-ecologica

Ecologico

e Iniciativas green industry
e Energfas renovables

Transformacion Social
productiva
e Empleo digno / proteccion social
e Eficiencia keynesiana : Ec%ar:g;?adge?ir&%g 4o
e fficiencia schumpeteriana .

Economia social-productiva

Fuente: elaboracion propia.

La busqueda del cambio estructural incorpora nuevas dimensiones
de analisis. Desde lo tecnolégico, implica incorporar crecientemente el
conocimiento humano en las técnicas productivas, entendiendo que
ello recrea un circulo virtuoso entre innovacién, desarrollo productivo,
empleos de calidad, mejores ingresos y generacion de ambitos innova-
tivos y cooperativos en la sociedad. Desde el inicio, este enfoque implica
reconocer que existen diferentes vias para favorecer el desarrollo eco-
noémico, y que la eleccién que se tome no es neutral y tiene impactos de
consecuencias duraderas. No es lo mismo pensar estrategias de cambio
estructural que incorporen la bisqueda de la inclusion social y la equi-
dad, que otras que se desentiendan de dichos objetivos o, en todo caso,
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los identifiquen como efectos que se produciran hipotéticamente una
vez alcanzadas ciertas metas de crecimiento sostenido.

Asimismo, de manera mas reciente, los problemas del cambio cli-
matico y la incorporacién de la perspectiva ambiental han incorporado
nuevas dimensiones de analisis para pensar el desarrollo productivo.
Existe suficiente evidencia empirica para ubicar el uso de combustible
fosil como aspecto central en las emisiones de gases de efecto inverna-
dero (GEI) que provocan alteraciones climaticas, catastrofes naturales
y otros graves problemas sobre los que se debe operar de manera con-
tundente para revertir sus efectos. En este escenario, la transiciéon desde
una economia que utiliza intensivamente combustible f6sil para generar
energia, tanto en el quehacer productivo como en practicamente toda
actividad humana, hacia otra que utilice fuentes renovables que no ge-
neren emisiones contaminantes es, sin duda, un capitulo central, si bien
no el tnico, en la agenda de cambio que el planeta demanda.

Este trabajo utilizara el marco tedrico-conceptual neoestructura-
lista para interpretar la dinimica del cambio tecnoldgico a la luz de los
objetivos de desarrollo econdémico y social. Se adiciona al mismo la pers-
pectiva de industrializacion con sustentabilidad ecolégica para incorporar
el aspecto ambiental. En cuanto a lo primero, se recurre al enfoque de
CEPAL (20144a), entendiendo que un &mbito virtuoso para el desarrollo
productivo debe combinar dos tipos de eficiencia: i) eficiencia schum-
peteriana o de innovacion, que consiste en estimular actividades que
incorporen crecientemente el conocimiento humano en las funciones
de produccién, y ii) eficiencia keynesiana, o de crecimiento, entendien-
do que es necesario darle impetu a actividades que permitan crecer de
manera acelerada y de un modo que permita desplazar la restriccion ex-
terna. Este enfoque propone una agenda para el desarrollo econémico y
social, pero no da cuenta especificamente de la problematica ambiental.
Ante ello, agregamos un nuevo vector de analisis a partir del enfoque de
green industry, entendido en tres direcciones: i) renovar las tecnologias
de produccién, reemplazando tecnologias contaminantes por otras que
no lo son (esto implica sefialar que, en muchos casos, no son las indus-
trias las que necesariamente contaminan, sino que ello depende de las
tecnologias de produccion que se implementen); ii) avanzar en la tran-
sicion energética desde la generacion por medio de combustibles fosiles
hacia fuentes renovables no contaminantes, y iii) generar nuevo equipa-
miento y tecnologias compatibles con el medio ambiente.
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Este enfoque conceptual se ubica en las antipodas respecto a las con-
cepciones neoliberales que enfatizan la centralidad del mercado como
eje prioritario y excluyente en la articulacién de las relaciones econémi-
cas y sociales. La historia ha brindado sobrados ejemplos acerca de las
tensiones disruptivas que este enfoque plantea, tanto en las relaciones
laborales y el papel del trabajo humano como en la sustentabilidad del
propio planeta y el uso de los recursos naturales. El mismo expone cri-
ticas a las posiciones desarrollistas que han hecho especial y excluyente
hincapié en el mero desarrollo de las fuerzas productivas en los paises
mas pobres como una via, en ocasiones determinista, para la consecu-
cion de objetivos de desarrollo econémico y social. Hoy es posible tra-
zar diagonales integrando diferentes enfoques donde pueda gestarse el
desarrollo productivo sustentable e inclusivo.

Historicamente han existido tensiones evidentes entre las deman-
das asociadas al discurso “ecologista” y los postulados de la economia
del desarrollo. Los problemas ambientales parecian menos relevantes
ante los desafios que representaba el desarrollo de una nueva estructura
productiva en los paises mas pobres, orientado a estimular una mayor in-
dustrializacion que permitiera combatir efectivamente la pobreza a partir
de una nueva base productiva, nuevos empleos y un alza sostenida en la
productividad media de la economia. El postulado de algunos sectores
ambientalistas, consistente en promover el decrecimiento poniendo fin
a los factores que afectan negativamente las condiciones ambientales
planetarias, podria tener algtn sentido en los paises desarrollados, pero
dificilmente podria ser aceptado en los paises en desarrollo, donde vive
el 87% de la poblacién mundial?, con indices de pobreza y desigualdad
sumamente elevados, particularmente en Africa, América Latina y mu-
chas naciones asiaticas. Asimismo, en las tltimas cinco décadas, muchos
paises desarrollados iniciaron un proceso de traslado de algunas lineas
de produccién con mayor impacto ambiental negativo, exportando
el problema a los paises de menor desarrollo. En ese sentido, tal como
propone el enfoque FES (2019), es deseable pensar en términos de un
esquema de crecimiento selectivo que promueva el crecimiento de sec-
tores y tecnologias ambiental y socialmente responsables, al tiempo que
desincentive aquellas que no lo son.

2. Estimado con base en Banco Mundial (2018a), World Development Indicators.
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El desarrollo de energias limpias constituye no solo un aporte po-
sitivo para enfrentar el problema del cambio climético, sino también
una oportunidad para el desarrollo econémico y social de los paises de
América Latina. En los dltimos afos, se hace mas presente la posibi-
lidad de quebrar esa dicotomia entre desarrollo productivo y cuidado
del medio ambiente. Antes que ello, predominan nuevos enfoques que
trazan “diagonales” y puntos de encuentro entre la economia ambien-
tal y la economia del desarrollo. La conjuncién de ambas esferas puede
presentarse como una oportunidad para el desarrollo productivo. Los
enfoques en torno a la green industry (UNIDO, 2011) nos hablan de la
posibilidad de generar una nueva fase de industrializacion cuyo eje sea
la implementacién de nuevas practicas productivas que no solo no afec-
ten al medio ambiente, sino que también promuevan el uso de practicas
de remediacion de los dafios ambientales producidos.

Young (2011) propone una mirada destinada a construir “diagonales”
que se propongan afrontar simultineamente los problemas ambienta-
les y los del desarrollo productivo: “las inversiones ecolégicas resuelven
simultaneamente las dos cuestiones: aumentan la actividad econémi-
cay el empleo al mismo tiempo que constituyen un paso adelante ha-
cia una sociedad maés sostenible”. A partir de una serie de datos sobre
la evolucion de las exportaciones latinoamericanas, el autor concluye
que las ventas externas de la regiéon han ido incrementando su depen-
dencia respecto de bienes primarios e industriales cuya produccién es
muy contaminante (Young, 2011). A partir de esa constatacion, realiza
un estudio sobre el caso brasilefio que le permite trazar diferentes esce-
narios de crecimiento econémico e impactos en el nivel del empleo, lle-
gando a la conclusién de que un enfoque de economia ecolégica podria
ser mucho mas inclusivo respecto a la tendencia de expansiéon basada
en sectores que generan problemas para el medio ambiente.

Maés adn, la mirada de Young permite revisitar las ideas de Raxl
Prebisch y actualizar aspectos del esquema centro-periferia aplicado
al modelo de desarrollo productivo y su impacto ambiental: “los paises
en desarrollo tienden a concentrar su comercio en productos basicos
estrechamente ligados a recursos naturales y a actividades “sucias” o
mas contaminantes, que resultan menos competitivas en los paises de-
sarrollados porque estos aplican controles ambientales mas estrictos.
Este fenémeno podria considerarse como una nueva expresion del mo-
delo centro-periferia en que el “centro” se especializa en proveer bienes
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y servicios caracterizados por un uso intensivo de tecnologia y que son
relativamente “limpios”. En otras palabras, los paises de la periferia “ex-
portan” sostenibilidad a los del centro”.

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

De acuerdo con la CEPAL (20144a), el cambio climatico puede con-
vertirse en una nueva restriccion al crecimiento econémico, pero “si se
aborda de manera oportuna e integrada, es una oportunidad para la
renovacién y mejora de las infraestructuras, la urbanizacion, el avan-
ce de los procesos productivos y la industrializacion, la creacion de
modos de transporte maés eficientes y con menos emisiones, y la promo-
cion de un cambio paulatino hacia un patron de desarrollo con menor
contenido de carbono. Este transito puede tener efectos importantes
desde el punto de vista de la igualdad y la convergencia productiva si
implica la provision de servicios publicos de mejor calidad para el bien-
estar de los estratos menos favorecidos”.

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

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

El presente capitulo esta dividido en cinco secciones. Tras esta in-
troduccién, la seccion 1 realizara un breve recorrido por la historia eco-
némica latinoamericana, identificando rasgos en comun en diferentes
subregiones y el papel de los diferentes sectores econémicos, los recursos
naturales y las elites econdmicas y sociales. En la seccion 2 se analizara
el perfil productivo estructural a comienzos del siglo XXI, mostrando el
peso de las diferentes actividades econdmicas, el empleo y la inserciéon
internacional. El resultado de esta seccion es una caracterizaciéon de di-
ferentes modelos productivos existentes en la region. La seccioén 3 esta-
ra orientada a sintetizar los desafios para la transformacién productiva
regional, la cual estara basada en la tipologia resultante de la seccién
2, es decir, atendiendo a la heterogeneidad estructural. Finalmente, se
expondran las conclusiones.

Sintesis de la historia economica y productiva
de América Latina

América Latina en el largo plazo

La evolucion del crecimiento econémico latinoamericano, en términos
agregados, muestra tres etapas diferenciadas. Entre 1900 y 1929 se regis-
tré una expansion significativa del PIB por habitante, con un crecimiento
promedio del 3.1% anual. Por su parte, entre 1930 y 1980 la region in-
greso en un sendero altamente expansivo, exhibiendo un crecimiento de
5% anual. En los afios ochenta, conocidos como “la década perdida” en
el crecimiento latinoamericano, se observo un claro punto de inflexion.
Finalmente, el crecimiento se pudo retomar en la década de 1990, aunque
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a un ritmo no muy elevado (durante el periodo comprendido entre 1990
y 2016, la region tuvo un crecimiento anual de solo 1.4%).?

Gréafica 1. PIB per capita de América Latina
y brecha con Estados Unidos, 1900-2016
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de Maddison Project Database (2018).

Tomando como referencia la evolucion de la gran potencia mun-
dial del siglo XX, podemos observar que, en promedio, América Latina
ha mantenido una brecha relativamente estable con respecto a Estados
Unidos En efecto, como se desprende de la Grafica 1, en el largo plazo
Estados Unidos tiene un PIB per capita 3.6 veces mas elevado que el
del promedio latinoamericano, y, si bien se produjeron algunas osci-
laciones, ello no se tradujo en procesos muy pronunciados de conver-
gencia o divergencia, pues la brecha se movi6 entre un piso de 2.8 y un

3. Las comparaciones de largo plazo se basan en los datos del Maddison Project (2018),
donde es posible encontrar estadisticas comparables sobre la evolucién del PIB por habi-
tante de una considerable cantidad de paises. Lamentablemente, no existen atin bases de
datos que ofrezcan otros indicadores comparables y somos conscientes de las limitaciones
que implica analizar esta evolucion de largo plazo solo con base en el PIB por habitante.
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techo de 4.7. No obstante, es posible observar algunos movimientos rele-
vantes. En las primeras décadas del siglo XX, la region registr6 una leve
tendencia a la reduccion de la brecha. En 1932 se registr6 el pico histo-
rico de la serie (2.8), pero se tratd de un fendmeno coyuntural atribuible
al demoledor peso de la gran depresion en Estados Unidos. Con poste-
rioridad, dicho pais retom¢ un fuerte ritmo de crecimiento y la brecha
alcanzé un maximo histérico en 1944. Durante el periodo de posgue-
rra, tanto Estados Unidos como el promedio latinoamericano crecieron
a tasas significativas. Destaca la clara tendencia convergente que se pro-
dujo a partir de la década de 1960. Entre fines de dicha década y 1980,
la brecha se redujo de 3.6 a 2.8, la mas significativa y persistente reduc-
cion de toda la serie. A partir de entonces, dio inicio una fase de diver-
gencia, al pasar la brecha de 2.8 a 4.3 en 2004, para luego iniciar otra
etapa de reduccion que se fren6 en 2012. Cabe sefialar que este ultimo
periodo coincidié con una fase de baja expansion de la economia esta-
dounidense con un buen crecimiento en América Latina.

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

Cuadro 4. Tasa de crecimiento del PIB per capita de
Ameérica Latina y brecha promedio con Estados Unidos

Tasa de crecimiento Brecha promedio con
del PIB per cépita Estados Unidos
1900-1929 3.1% 3.51
1930-1980 5.0% 3.37
1990-2016 1.4% 391
1900-2016 1.8% 3.62

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

Como veiamos previamente, la evolucion de largo plazo muestra al-
gunas fases diferenciadas que, segin examinaremos en este aparta-
do, se encuentran relacionadas con diferentes modelos de desarrollo
e insercion internacional (Calix, 2016). Contrariando la idea de una
“leyenda negra” sobre la industrializacién latinoamericana (Bérto-
la y Ocampo, 2013), el periodo en que la mayor parte de los paises
de la region se abocd a desarrollar su tejido manufacturero fue tam-
bién el que mostr6 la mas elevada tasa de crecimiento y la menor
brecha con Estados Unidos (aunque dicha reduccion no fue muy pro-
nunciada, particularmente por el extraordinario desempeno de la
economia norteamericana a partir de la Segunda Guerra Mundial y
en los afios inmediatos de posguerra). Asimismo, se observa un buen
desempeiio agregado en la fase primaria exportadora, pero en menor
medida que en el periodo de industrializacién. Finalmente, la fase de
mayor apertura, donde se implementaron reformas promercado, fue
un periodo de bajo crecimiento y ampliacion de las brechas, solo li-
mitado en los primeros anos del siglo XX, donde se produjo un bajo
ritmo de crecimiento en la economia norteamericana.

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

El Cuadro 5 presenta una evolucion estilizada de la historia econé-
mica de los paises de América Latina. El cuadro esta ordenado de sur
anorte y presenta algunos rasgos en comun de relevancia. La fase prima-
ria exportadora finaliz6 mas tempranamente en paises como Argentina
y Brasil, y se prolongd algo mas en los paises andinos y centroameri-
canos. La fase de industrializacién comenzo de manera tardia en estos ul-
timos. Y en la década de 1990 practicamente la totalidad de los paises de la
region habia mutado a modelos més abiertos y con reformas promercado.
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Podemos también destacar algunas excepciones: las experiencias
de corte socialista y estatista de Cuba (desde la revoluciéon de 1959
en adelante) y Nicaragua (en la década de 1980) y, de manera mas re-
ciente, la experiencia venezolana, autodefinida como socialismo del siglo
XXI (aunque diferentes miradas criticas han cuestionado esta aprecia-
cion, senalando las dificultades de encontrar una caracterizacion tanto
socialista como desarrollista en dicha experiencia) (Sutherland, 2019).

El cuadro distingue también algunas tonalidades que expresan
matices relevantes. En particular, si bien paises como Brasil, Argentina,
Ecuador, Uruguay y Bolivia mantuvieron los parametros fundamentales
de inserci6n internacional vigente, y en algunos casos la profundizaron,
también implementaron algunas politicas heterodoxas, sea en materia
macroecondémica, productiva o social. Por tal motivo, se diferencian las
tonalidades para introducir dichos matices.

La industrializacién latinoamericana tuvo resultados interme-
dios y altamente heterogéneos. De manera reciente, autores como
Bértola y Ocampo (2013) cuestionaron la idea de una industrializa-
ci6n impulsada por la sustituciéon de importaciones, proponiendo en
su lugar la idea de una industrializacion dirigida por el Estado, en-
tendida como un proceso orientado a generar nuevos espacios para
la produccién manufacturera a partir de la combinacién de politicas
macroecondmicas, comerciales e industriales para el desarrollo. Desde
el punto de vista de los mencionados actores, el proceso de industriali-
zacion excedié ampliamente el objetivo de sustituir importaciones; de
hecho, super6 ampliamente tales preceptos, debiendo ser interpreta-
da como una biisqueda consciente de alterar la estructura productiva,
creando nuevas capacidades industriales a través de una miriada de
instrumentos macroeconémicos y sectoriales, incluyendo, en muchos
casos, la creacién de empresas estatales.

Los resultados de ese proceso fueron variados. Dos paises lograron
avances muy significativos. El primero de ellos fue Brasil, al punto que
autores como Singh (1995) han sefialado que dicho pais estuvo muy
cerca de lograr un “milagro” econ6émico al estilo coreano, de no haber
mediado la crisis de la deuda externa a comienzos de la década de 1980.
Por entonces, el 66% de la produccion industrial estaba compuesta por
ramas no tradicionales. El otro caso relevante es el de México, pais que
tuvo un destacado desempeno econémico entre 1940 y 1980, en linea con
los pocos paises de la periferia que alcanzaron el desarrollo sobre fines
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del siglo XX (los paises de la periferia europea, como Espafia y Portugal,
y los del este asiatico: Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan).

Un escal6n mas abajo se encuentran los casos de Argentina y Chi-
le, el primero con algunos avances significativos en manufacturas no
tradicionales y produccion de insumos de uso difundido, mientras que
Chile encontré un freno politico muy rapido a sus aspiraciones indus-
triales. Venezuela y Colombia tuvieron avances relativos, mientras que
en el resto predominé una industrializacién mucho méas orientada
hacia ramas tradicionales (o industria ligera). Asimismo, también es
posible encontrar casos donde la industrializacién no pasé de inten-
tos aislados y esporadicos, como es el caso de Paraguay, donde los
conflictos armados externos e internos influyeron negativamente en la
implementacion de este tipo de estrategia (Arce y Rojas, 2019).

Lo cierto es que, lejos de la leyenda negra de la industrializacion
latinoamericana, la region experiment6 un acelerado crecimiento y tu-
vo algunos resultados no despreciables. En las décadas de 1960 y 1970,
la region enfrentaba nuevos desafios para generar plataformas expor-
tadoras y progresar en la integracion tecnoldgica. A diferencia de la in-
dustrializacion asiatica, el desarrollo manufacturero habia estado muy
asentado en el mercado interno y se habian generado pocos avances en
la integracién regional, limitando la escala productiva.

En 1980, cuando los paises desarrollados todavia concentraban
el 86% de la produccion industrial mundial, América Latina llegaba a
explicar casi 7% de las manufacturas mundiales, y casi la mitad de la
produccion periférica. Lo que vino después fue una decadencia absolu-
ta y relativa: la participacion latinoamericana fue decayendo tanto en
términos del total mundial (representando menos del 6% en la actuali-
dad) como también del peso en la periferia, donde pasé a explicar solo
el 11% de la produccién periférica. En un mundo que tendio a trasladar
la produccién manufacturera desde el centro a la periferia, América La-
tina ocup6 una posicion mas bien marginal y fue recuperando un papel
mas orientado a los recursos naturales.

Después de las reformas neoliberales
Entre fines de la década de 1980 y comienzos de la de 1990, la casi tota-

lidad de los paises de la region inici6 procesos de reformas promercado
fuertemente asociadas al ideario neoliberal. América Latina venia de una
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Cuadro 6. Composicion del sector industrial latinoamericano
hacia 1974-75 segln ramas tradicionales y no tradicionales

Tradicionales No tradicionales
Argentina 48.0% 52.0%
Brasil 33.7% 66.3%
Chile 32.3% 67.7%
México 36.5% 63.5%
Venezuela 40.2% 59.8%
Colombia 49.3% 50.7%
Perd 53.3% 46.7%
Uruguay 58.8% 41.2%
Ecuador 64.6% 35.4%
Bolivia 72.4% 27.6%
Paraguay 79.4% 20.6%
Guatemala 73.6% 26.4%
Costa Rica 75.0% 25.0%
El Salvador 68.7% 31.3%
Nicaragua 72.5% 27.5%
Honduras 79.2% 20.8%

Nota: para los paises de América del Sury México, corresponde al afio 1974. En el caso de los
paises centroamericanos, la informacién corresponde a 1975. Las actividades tradicionales
comprenden alimentos, bebidas y tabaco; textiles, confecciones, cuero y calzado; madera,
muebles, ediciones y otras manufacturas. Las no tradicionales incluyen minerales no metélicos;

refinacion de petrdleo; papel; quimicos; metales bésicos; equipo de transporte y metalmecénica.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de CEPAL y Bértola y Ocampo (2013).
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Cuadro 7. Distribucién geografica de
la produccidn industrial mundial

1980 1990 2000 2010 2015
Paises desarrollados 85.8% 79.3% 76.1% 64.4% 49.2%
Paises en desarrollo 14.2% 20.7% 23.9% 35.6% 50.8%
América Latina 6.7% 6.1% 5.9% 5.7% 5.7%
Este de Asia (excl. China) 3.5% 5.1% 6.2% 8.3% 11.5%
China 1.4% 2.7% 6.7% 15.4% 25.9%
Otros 2.6% 6.8% 5.1% 6.2% 7.7%
Total mundial 100.0% 100.0% 100.0% 100,0% 100.0%

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

década de crecimiento casi nulo, crisis macroeconémica y problemas de
sobreendeudamiento externo. La caida del Muro de Berlin, en 1989, y la
rapida disolucion del bloque soviético en los primeros afios de la década
de 1990, condujeron a cambios significativos. Finalizada la confrontaciéon
capitalismo/comunismo, seria también hora de cuestionar las institu-
ciones del Estado de bienestar y las politicas de desarrollo econémico y
social en el mundo periférico. En un escenario donde venian avanzando
la tercera revolucion industrial, la globalizacion y fragmentacion de la
produccion y el auge de las finanzas globales, una oleada de reformas
neoliberales lleg6 con fuerza a la region, apuntalada por el denominado
Consenso de Washington. Estas prescripciones apuntaban a incorporar
activamente a los paises latinoamericanos en la economia internacional,
reduciendo barreras comerciales y financieras, estimulando una mayor
desregulacién en el funcionamiento interno de las economias y redu-
ciendo el peso del Estado en la actividad econémica, fundamentalmente
a través de la privatizacion de empresas.

Practicamente todos los paises avanzaron en este sendero de refor-
mas, algunos con mayor intensidad que otros. Cuba fue la excepcion,
pero la caida de la URSS llev6 a una reducciéon del 48% en su PIB, de
acuerdo con datos del Maddison Project, y la condujo a introducir al-
gunas reformas, en particular una apertura al capital extranjero para
invertir en ciertos rubros, entre los que destaca el turismo.

Las reformas modificaron el funcionamiento econémico de la mayor
parte de las economias de la regiéon. En América del Sur, dio lugar a un
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mayor peso de los recursos naturales, tanto en su fase primaria como en
la orientacion del sector manufacturero. En México y algunos paises de
Centroamérica y el Caribe, al papel de los recursos naturales se adiciona-
ron proyectos maquiladores en las ramas de electronica e indumentaria,
tendientes a generar plataformas de exportacién basadas en el aprove-
chamiento de salarios bajos y la cercania al mercado de Estados Unidos.

La produccion manufacturera se reestructurd de manera significati-
va. Brasil perdio el dinamismo industrial de sus décadas de oro. México
modific6 un patron manufacturero propio por otro asociado al ensam-
blaje como insercion en las cadenas de valor global (CVQG). Argentina
sufri6 el cierre de unidades manufactureras y una reconversion sectorial
significativa. La actividad econémica mostr6 nuevos patrones de com-
portamiento que afectaron el empleo y el comercio exterior.

En términos agregados, las reformas trajeron consigo una reduccion
de las tasas de crecimiento econémico y productividad. El PIB per capi-
ta creci6 al 1.7% anual entre 1990 y 2010, un punto porcentual menos
que en el periodo 1950-1980, al tiempo que el PIB por ocupado crecié
al 1.9% anual, 0.8 puntos porcentuales menos que antes de las refor-
mas. La poblacion también crecié a menor ritmo que en aquel periodo.

Con respecto a la productividad, se verific6 una situacién para mu-
chos paradgdjica. En economias mas abiertas, mas expuestas a la com-
petencia internacional, con mayor presencia de inversion extranjera
directa (IED) y menores regulaciones, el crecimiento de la productivi-
dad fue mucho mas lento que durante el periodo de industrializacion.
En efecto, mientras que la productividad total de los factores crecia al
1.6% anual en el periodo 1950-1980, lo hizo a menos de la mitad entre
1990-2010: 0.7% anual.

Esta constatacién gener6 numerosos estudios y controversias donde
se intentaron diversas explicaciones, procurando atribuirla a deficien-
cias en el capital humano, rigideces en el mercado laboral, el sistema
educativo y otros aspectos. Ros (2014) describié y refut6 la mayor par-
te de esas explicaciones, proponiendo otra alternativa: las debilidades
del proceso de acumulacién y, en particular, su reorientacioén sectorial,
debilitaron el crecimiento de la productividad. A una conclusién simi-
lar llega Ocampo (2011). La explicacion parece mas sencilla: si en la
etapa de industrializacion se invertia mas y esto se hacia en sectores
que presentan mayor productividad, el resultado l6gico es que en ese
periodo la productividad crezca a una tasa mas elevada que cuando la



inversion se reduce, y ademas se oriente a sectores de menor produc-
tividad, como las actividades primarias y los servicios. Méas atn, la re-
duccién del espacio de inversion en las manufacturas generé mayores
excedentes de mano de obra, que termin6 ocupandose en los servicios
informales, reduciendo ain mas la productividad, aspecto particular-
mente visible en el caso de México.

Uno de los elementos centrales de este lapso es entonces la pér-
dida de dinamismo de la acumulacién de capital.* Las tasas de in-
version no solo fueron mas reducidas que en el periodo de industrializacion,
sino que ademas tendieron a la baja, salvo en la primera década del si-
glo XXI. Mas atn, América Latina muestra tasas de inversién simila-
res o incluso por debajo de las de los paises desarrollados, cuando una
estrategia de desarrollo y disminucién de las brechas llevaria a pensar
en la necesidad de estimular la inversion por encima de los niveles de los
paises desarrollados. Como muestra la Grafica 2, esa situacion se verifica
en el este de Asia, cuyos paises vienen invirtiendo muy por encima de la
media de los paises desarrollados, e incluso con una tendencia creciente.

Estas tendencias se reflejan en los disimiles resultados obtenidos
en materia de acumulacién de capital. Como muestra la Grafica 3, el
stock de capital (la acumulacion de inversion reproductiva neta de su
depreciacion) en América Latina crecié muy lentamente. Para realizar
comparaciones internacionales recurrimos a dos paises muy diferen-
tes que tuvieron un excelente desempefio econémico en la segunda
posguerra. Por un lado, Finlandia, que posee una elevada dotaciéon de
recursos naturales y en 1950 tenia un stock de capital por habitante in-
ferior al de Argentina y apenas superior al promedio latinoamericano.
En 2010, Finlandia tenia un stock de capital por habitante similar al de
Estados Unidos, 3.5 veces mas elevado que el del promedio latinoame-
ricano, y unas 3 veces mas alto que el de Chile o Argentina. Esto refleja
la debilidad del proceso inversor, expresada en una baja acumulaciéon
de capital, respecto de otros paises o regiones que tuvieron un punto de
partida igual o inferior al de América Latina.

4. Se trata de un periodo que registra un marcado descenso en los niveles de inversion, tanto
estatal como del sector privado. Entre otras cosas, el cambio de perfil productivo redujo los
niveles de inversion privada, y también se observo una reorientacion de la inversion hacia
sectores de menor productividad. Estos cambios tuvieron impacto en una menor densidad
del tejido productivo y también en menores requerimientos de empleo directo e indirecto.
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Cuadro 8. América Latina: Tasa de crecimiento anual
del producto por habitante, producto por ocupado,
poblacion y productividad total de los factores

1950-1980 1990-2010
PIB per cépita 2.7% 1.7%
PIB por ocupado 2.7% 1.9%
Poblacién 2.7% 1.5%
Productividad total de o o
los factores 1.6% 0.7%

Fuente: Ros (2014) y Banco Mundial.

El otro pais relevante en la comparacion es Corea del Sur, un pais
pobre que se industrializ6 aceleradamente desde la década de 1960.
Hasta comienzos de la década de 1980, el stock de capital por habitante
de Corea del Sur continuaba siendo inferior al de las principales eco-
nomias de América Latina. Esta situacion se modificé drasticamente,
y a mediados de la década de 1990 ya habia sobrepasado a todas las
economias latinoamericanas. En 2010, Corea del Sur tenia un stock
de capital por habitante 3.2 veces mas elevado que el del promedio
latinoamericano.

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

Las reformas trajeron también una fuerte oleada de IED, la
cual se volco, en primera instancia, a la adquisicién de empresas pt-
blicas en procesos de privatizaciones, y luego a recursos naturales y
magquilas. Los resultados no fueron siempre los esperados ni previstos
por la teoria econémica convencional: como mostraron Agosin y Meyer
(2000),1a IED no ampli6 la tasa de inversion de las economias latinoa-
mericanas, sino que generoé efectos de desplazamiento de la inversion
nacional, a diferencia de lo observado en el este de Asia. En otras pa-
labras, antes que una complementacion y consecuente ampliacién del
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Grafica 2. Tasa de inversion en paises desarrollados y regiones en
desarrollo (inversion bruta interna fija como porcentaje del PIB)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de Banco Mundial.

Grafica 3. Stock de capital por habitante en paises
de América Latina, Estados Unidos, Corea y
Finlandia, 1950-2010, en ddlares constantes de 2005
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espacio de inversion, se observo el efecto contrario. Con posterioridad,
y en particular durante la fase de auge de las commodities, €l resultado
fue mas heterogéneo y diverso entre paises.

En definitiva, la regién consolidaba nuevos patrones de desarrollo
productivo, méas integrados al mundo, pero alejados de las tendencias
mundiales en cuanto a nuevas vanguardias tecnolégicas y mas distante
aun de los desafios de las transformaciones productivas con una pers-
pectiva social y ecolégica.

Cabe por tltimo realizar algunas acotaciones respecto a las experien-
cias politicas postneoliberales en la region, particularmente en América
del Sur. Durante la primera década del siglo XXI, tuvieron lugar cambios
politicos en varios paises que, en mayor o menor medida, presentaron
matices alternativos al neoliberalismo. Sus enfoques y resultados han
sido heterogéneos y ambiguos. En todos los casos se intentaron refor-
mas econémicas y sociales. Los éxitos en materia productiva han sido
limitados: en la mayoria de los paises se consolid6 un patrén de creci-
miento vinculado a los recursos naturales y escasos logros en materia
de diversificacion productiva. Los patrones centrales del modelo abierto
no fueron cuestionados y se acentud un perfil primario en casi todas las
economias de la region (Calix, 2017).

No obstante ello, no son desdefables algunos esfuerzos realiza-
dos. Brasil acentud el peso de su banco de desarrollo (el BNDS), el
cual amplio sus politicas de estimulo a la produccién, creando también
nuevas herramientas de apoyo a las pymes, al tiempo que promovié
activamente un aumento del salario minimo y politicas sociales para
combatir la pobreza extrema. Bolivia recuperd el control de la renta hi-
drocarburifera y, junto a una gestion macroeconémica muy prudente,
logré generar un escenario de crecimiento e inclusion social. Uruguay
hizo algunos avances en sectores de recursos naturales, donde combin6
esfuerzos propios y atracciéon de IED, al tiempo que sumoé nuevas ini-
ciativas sociales. Argentina implement6 un régimen macroeconémico
heterodoxo que dio muy buenos resultados en términos de crecimiento
y empleo entre 2003 y 2008, al que luego busc6 reemplazar con mayor
politica social inclusiva y algunas iniciativas como la creaciéon de un mi-
nisterio de ciencia y tecnologia.
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El perfil econémico-productivo de América Latina
a comienzos del siglo XXI

Perfil productivo y del empleo

A lo largo de su historia econémica, el perfil productivo y del empleo
latinoamericano no ha estado exento de contrastes y diversidad de si-
tuaciones. El perfil de especializacion en torno a los recursos naturales,
el grado de avance de los procesos de industrializacion y el perfil tecno-
l6gico, el impacto de las reformas promercado y las transformaciones
introducidas por los procesos de maquila son, todos ellos y en diferen-
tes alcances y grados de insercion, aspectos que definen las caracteris-
ticas centrales de dicho perfil.

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

Sin embargo, la composicion de los servicios, tema no siempre es-
tudiado en profundidad, varia notablemente en funcién del desarrollo
de otros sectores productivos y de la estructura social. Un pais con un
sector manufacturero mas desarrollado y mayor peso de las actividades
intensivas en el uso del conocimiento demandara servicios de mayor
complejidad y también una mayor cantidad de servicios que un sector de
baja integracién manufacturera y/o con bajos grados de eslabonamiento.
Asimismo, paises con mucha poblacién y bajos niveles de inversién en
actividades no primarias probablemente lleven a incrementar el peso
del empleo en actividades de servicios bajo condiciones de informalidad.
Si consideramos dos paises, uno con las caracteristicas del ejemplo 1y
otro con las del ejemplo 2, en ambos casos encontraremos un peso rele-
vante de los servicios en el PIB y en el empleo, pero la conformacion sera
cualitativamente muy diferente en cuanto a la calidad y remuneracién
de los empleos y el grado de desarrollo de las economias.
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Schmidtke, Koch y Camarero (2018) realizan un estudio de perfi-
les productivos latinoamericanos, analizando el perfil sectorial y de las
exportaciones. Alli muestran que el peso de los servicios en el PIB de
América Latina oscila entre un 50% y un 72% del total, con un prome-
dio de 61%, no muy alejado de la media mundial (68%).

El Cuadro 9 presenta una sintesis de variables relevantes que han
sido consideradas para analizar el perfil productivo latinoamerica-
no. Se han considerado seis variables explicativas: 1) el perfil innova-
tivo, incorporando fundamentalmente el peso de las actividades de
investigacion y desarrollo; 2) el grado de industrializacién, medido
por el nivel del producto industrial por habitante y del grado de de-
sarrollo de actividades manufactureras complejas; 3) el peso de las
actividades de maquila o ensamblaje; 4) el nivel de encadenamientos
productivos; 5) el nivel de informalidad en los servicios, y 6) el peso del
empleo en el sector primario.

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

La composicion del empleo presenta algunos rasgos en comun y
otros que reflejan una considerable heterogeneidad, particularmente en
cuanto a informalidad laboral. Por una parte, se observa con claridad el
peso predominante del sector servicios y cierta caida del de las activi-
dades primarias. Alli donde las actividades primarias conservan cierto
peso (Bolivia, Ecuador, Pert y Honduras), los servicios disminuyen el
suyo incluso por debajo del 50%. En los paises donde el empleo primario
ha seguido un sendero descendente, los servicios tienden a concentrar
cerca del 70% del empleo.
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En México, el 67% se emplea en servicios de diferente tipo y grado
de formalidad, mientras que solo 9% lo hace en actividades primarias,
fundamentalmente en el sector agropecuario, un 18% en las manufac-
turas (donde existe una presencia muy importante de maquila, que
explica aproximadamente el 75% del empleo industrial) (Ruiz Duran,
2019). Este mismo autor muestra que la creaciéon de empleo formal ha
sido baja, de modo que el 57% de los empleos son informales.

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

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

El peso de los servicios es menor al de otros paises en Honduras,
donde apenas supera el 50% de la poblacion ocupada (Suazo, 2019).
Segtin el mismo autor, la actividad primaria (sobre todo agropecuaria)
continda teniendo un alto peso en el empleo (30%), al tiempo que las
manufacturas concentran el 16% y la construccion el 5%.

En Venezuela también se observa un elevado peso de la informa-
lidad laboral, la cual asciende al 40% del empleo. A partir de los afios
2000 y durante al menos una década, se observo un mayor crecimiento
del empleo formal y un estancamiento del informal, pero ello se debi6
en ese entonces al incremento del peso del empleo publico a partir del
reclutamiento de cientos de miles de personas en cargos estatales, a pesar
de lo cual, “la estructura atin muestra a una enorme cantidad de perso-
nas trabajando sin los minimos derechos laborales” (Sutherland, 2019).

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

Ecuador es un caso similar. Alli, el 30% se emplea en la actividad
primaria (de manera casi excluyente en la actividad agropecuaria), el



10% en las manufacturas, el 6% en la construccion y el 54% en los servi-
cios (Caria, 2019). Por su parte, en Pert el 27% del empleo corresponde
ala actividad primaria, el 9.5% a manufacturas, 6.2% a la construcciéon
y 57.3% a servicios (Rodriguez Salcedo, 2019).

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

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

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

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

Insercion comercial externa: el perfil de las exportaciones

Las exportaciones latinoamericanas han aumentado al mismo ritmo
del promedio mundial durante el siglo XXI (7% anual), conservando
una participacion del 5.6% en el total. Como se desprende de datos
procesados de TradeMap, reflejados en el Cuadro 10, el comercio intra-
rregional ha crecido por debajo del promedio, de modo que ha perdido
peso relativo: de representar el 16.4% del total comercial a comien-
zos de siglo, explico el 13.7% en 2018. Las exportaciones hacia destinos
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extrarregionales crecieron al 7.2%, pero el gran cambio fue el notable
aumento de exportaciones a China, que crecieron a una tasa anual del
20.7% entre 2000 y 2018. De este modo, China pasé de representar
el 1.6% del destino de las exportaciones latinoamericanas a comienzos
de siglo al 12.1% en 2018. Por su parte, las exportaciones a Estados Uni-
dos, si bien tuvieron un buen desempefio, creciendo al 5.3% anual, caye-
ron en participacion, desde el 55.9% al 42.7%. Europa también perdio
peso relativo, pero otros destinos, incluyendo Asia y Africa, mostraron
un crecimiento significativo. En otras palabras, se observ6 una mayor
diversificacion de destinos.

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

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

Sin embargo, hay algunas diferencias relevantes entre los paises.
Alli donde predominan las manufacturas y pierden peso relativo los
bienes primarios es donde han tenido mayor insercion las maquilas. Se
trata fundamentalmente de México, donde las manufacturas explican
el 88% de las exportaciones, junto con Nicaragua (63%), Honduras
(51%), Guatemala (56%), El Salvador (85%) y Reptblica Dominicana
(76%). Tres paises con fuerte presencia hidrocarburifera en su matriz
productiva exhiben una canasta exportadora de mayor incidencia pri-
maria: Venezuela (97%), Bolivia (93%) y Ecuador (89%). Argentina y
Brasil presentan mayor equilibrio, donde juega un peso importante el
Mercosur como destino de las exportaciones manufactureras. Uno de
los paises que sale de estas tendencias es Costa Rica, pais que tiene 61%
de exportaciones manufactureras sin tener maquila.
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Cuadro 10. Exportaciones de América Latina, monto total exportado,
participacion mundial, desagregacion por tipo de producto
y destino geografico (millones de ddlares y porcentajes)

2001 2018 Tasa de crecimiento
América Latina 340,592 1,073,769 7.0%
Mundo 6,127,468 19,227,545 7.0%
Participacién AL / mundo 5.6% 5.6%

Desagregacion por producto

Productos primarios y agroindustriales 132,155 396,586 6.7%
Alimentos 59,271 231,570 8.3%
Minerales 20,498 21,389 0.3%
Combustibles 52,386 143,627 6.1%
Manufacturas 208,437 677,183 7.2%

Desagregacion por destino

Intrarregional 55,997 147,088 5.8%
Resto 284,595 926,681 7.2%
China 5,280 129,649 20.7%
Estados Unidos 190,403 458,461 5.3%
Europa 46,844 133,072 6.3%
Otros 42,068 205,499 9.8%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de TradeMap.

Competitividad y politicas de desarrollo

La region presenta una distancia considerable en diferentes indicadores
productivos y tecnoldgicos, reforzando asimismo la heterogeneidad ya
sefalada, con una distancia considerable respecto a los paises desarro-
llados (Cuadro 11). La productividad por ocupado en manufacturas, mi-
neria y construccion equivale a solo 24% de la que se observa en Estados
Unidos, destacando Chile con una distancia menor (41%); luego viene
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CARACTERIZACION DEL PERFIL ECONOMICO-PRODUCTIVO LATINOAMERICANO

Gréafica 4. Composicion de las exportaciones
latinoamericanas, circa 2015

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

Brasil
Bolivia
Argentina

o
=

20% 40% 60% 80% 100%

= RRNN + alimentos u Manufacturas

Fuente: Schmidtke, Koch y Camarero (2018).

un grupo en torno a la media, integrado por Argentina, Brasil, Colom-
bia, Costa Rica, México, Uruguay y Panama. En el otro extremo, paises
como Bolivia, El Salvador, Guatemala y Nicaragua presentan brechas
mucho més elevadas. Cabe asimismo sefialar que la brecha de produc-
tividad promedio latinoamericana es similar a la del promedio mundial
respecto a la de Estados Unidos

Los indicadores cientifico-tecnol6gicos, ya mencionados en la in-
troduccién, muestran considerables brechas. Si bien Brasil, Argentina,
México, Costa Rica y, de manera mas incipiente, Chile muestran ciertos
avances, la distancia con los paises mas desarrollados es significativa.

Ante este panorama, resulta relevante analizar qué han estado ha-
ciendo los diferentes paises para modificar su estructura productiva, mas
aun en un escenario reciente que se caracteriz6 por la mayor holgura
financiera dada por los elevados precios internacionales de las materias
primas y las bajas tasas de interés internacionales, asi como por los nue-
vos debates que introdujeron las experiencias progresistas en la region.
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El Cuadro 12 sintetiza los esquemas de politica econémica implemen-
tados durante el siglo XXI en los paises de la region, diferenciando entre
politicas asociadas al entorno econémico y aquellas de mayor incidencia
en la matriz productiva. Como se puede observar, en materia de entorno
han predominado aquellas orientadas a la estabilidad macroeconémica
y la atraccion de inversion extranjera directa (IED).

Es interesante sefialar que los objetivos de estabilidad macroecono-
mica aparecen vinculados a paises con gobierno de corte mas ortodoxo,
pero también en algunos paises con gobiernos progresistas. Asi, por
ejemplo, Bolivia avanzé en una politica de nacionalizaciéon de la renta
hidrocarburifera, sin que se procediese a la expropiacion, y las empre-
sas transnacionales permanecieron en el pais bajo nuevos contratos
(Villarroel Bohrt (2019), lo cual trajo algunos conflictos internos, para
luego asentarse en una politica macroecondémica mas ortodoxa, procu-
rando la estabilidad como uno de sus objetivos centrales. También se
visualizan algunas iniciativas productivas en proyectos de industrializa-
cion, principalmente en industrias pesadas (petroquimica, hidroeléctri-
ca, termoeléctrica y recursos evaporiticos de litio), procurando generar
externalidades positivas de arrastre sobre otros sectores de la economia
(Villarroel Bohrt, 2019). El anuncio de un proyecto de litio asociado a
capitales alemanes ha abierto una expectativa relevante.

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

En Uruguay, los gobiernos progresistas dieron especial énfasis a
politicas de atraccién de IED. Si bien existen mas de 180 herramientas
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de politica productiva vigente (incluyendo subsidios, instrumentos fi-
nancieros, programas de asistencia técnica y servicios técnicos pagos),
por sus impactos en la transformaciéon productiva, se destacan princi-
palmente dos instrumentos: el régimen de zonas francas (ZF) y laley de
inversiones (Torres, 2019). Segun el mismo autor, el régimen de ZF fue
el de mayor incidencia en la economia uruguaya en el ciclo de gobiernos
progresistas iniciado en 2004. Las exportaciones desde ZF representan
un tercio del total y se concentran en unos pocos bienes primarios e in-
dustriales de bajo contenido tecnolégico: habas de soja, trigo, pasta de
celulosa y preparaciones alimenticias para la elaboracion de bebidas.
Las actividades en ZF estan exentas de todo tributo nacional. La cap-
tacion de inversiones a través de esta politica se orient6 hacia la pro-
duccién tanto de bienes (celulosa -UPM y Montes del Plata—, bebidas
—Pepsi-, productos farmacéuticos -Mega Pharma-) como de servicios
(especialmente en software, consultoria y servicios informaticos, Glo-
bant, MercadoLibre, PwC y Deloitte, entre otros).

Ecuador fue otro pais donde se produjo un ciclo de gobiernos pro-
gresistas. Los gobiernos de Rafael Correa conservaron unos de los rasgos
centrales del esquema macroeconémico heredado, basado en el uso del
doélar estadounidense como moneda. Desde el punto de vista producti-
vo, se realizaron esfuerzos para mejorar el ambiente innovativo y el de-
sarrollo de algunas cadenas de valor. Se realizaron avances en cuanto a
la construccion de proyectos multiproposito que posibilitaron la incor-
poracién de nuevas areas potenciales para riego y el mejoramiento de
la infraestructura vial y de las telecomunicaciones (Caria, 2019), asi como
inversiones en infraestructura para generacion eléctrica y la duplicacion
de la capacidad de generacion de energia limpia. Como resultado de esta
politica, Ecuador se convirtio, en 2016, en uno de los paises con mayor
cobertura de electricidad de la region (97.24%), con un costo de electri-
cidad para las empresas entre los mas bajos de América Latina (Caria,
2019). Pero, como sostiene la misma autora, la debilidad institucional
se ha mantenido: la elevada rotacion de autoridades y equipos técnicos
ha debilitado la continuidad de muchas iniciativas y su efectividad, ges-
tando politicas generales, dispersas, sin metas definidas y que no conta-
ron con suficiente financiacion. La politica de diversificacion productiva
quedo subordinada a la necesidad de disponer de recursos rapidos para
la inversion y el gasto ptblico, procedentes de la exportacion de petroleo
y otros productos primarios; se entregaron nuevas concesiones mineras
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y se pusieron en marcha nuevos proyectos petroleros (Caria, 2019). En

tal sentido, no se observaron cambios muy significativos en la estructu-

ra productiva del pais.

Cuadro 12. La politica econémica y su impacto
en el perfil productivo en paises de América Latina

Entorno

Politica cambiaria (2002-2008) /

Argentina incentivos financieros / politica
comercial
Estabilidad macroecondémica /
Brasil control de la inflacién — Banco
Central independiente
Estabilidad macroeconémica /
Chile tratados comerciales / control a
los movimientos de capitales
Uruaua Estabilidad macroecondmica /
guay atraccion de IED / zonas francas
Paraqua Estabilidad macroecondémica /
guay atraccion de IED
. Estabilidad macroecondmica /
Colombia
apertura
Venezuela  Desarrollismo fallido
Ecuador Mayor inversion ptblica
Estabilidad macroeconémica /
Perd tratados comerciales / apertura
financiera
Estabilidad macroeconémica
Bolivia / recuperacion de la renta
hidrocarburifera
Estabilidad macroeconémica /
Costa Rica  atraccion de IED / exportaciones
no tradicionales
El Salvador  Zonas econdmicas especiales
Honduras Atraccion de IED / zona franca /

reformas laborales

Matriz productiva

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

Rol activo del BNDS / complejos productivos
locales SEBRAE

Consejo Nacional de Innovacién (seleccion de
clsteres) / programas CORFO (“especializacion
inteligente”)

Empresas publicas / energfas renovables /
trazabilidad cérnica / sector celulésico

Zona franca industrial
Financiamiento / fondos de garantias / politicas de

emprendedurismo e innovacion

Intentos de desarrollo de nuevas empresas y
cooperativas / estatizaciones / desindustrializacién
y decadencia de la produccion petrolera

Iniciativas de desarrallo productivo y tecnolégico /
cambio en la matriz de generacion eléctrica

Mineria / actividad primaria / actividad financiera

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

Turismo / electrénica / lacteos

Magquila indumentaria / café, cafia de azicar /

Magquila / incentivo a energias renovables /
agricultura
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Entorno Matriz productiva

Nicaragua  Reformas fiscales Primaria extractivista / escasa diversificacion

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

Repu_bl_lca Apertura econémica Zona franca, maquila / turismo de baja gama
Dominicana
Atraccion de lED / Integracion Maquila / integracion en cadenas globales de
- con Estados Unidos / estabilidad A .
México valor / menor dependencia del petréleo / aumento

macroeconémica y autonomfa del

o en exportaciones agrarias
Banco de México P Y

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

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

En Republica Dominicana, el fin de la ISI signific6 también el
fin de las politicas de desarrollo productivo (Isa Contreras, 2018). Ello
trajo consigo el desescalamiento de las intervenciones agricolas. Se
introdujo una proteccion arancelaria moderada frente a socios comer-
ciales sin TLC, lo cual condujo a una contencion salarial. Los incentivos
tributarios se concentraron en politicas de zona franca y en turismo. Por
otra parte, se registraron intentos fallidos o limitados para reinventar
politicas de desarrollo productivo: clisteres productivos e impulso a mi-
pymes y algunos proyectos agropecuarios (Isa Contreras, 2019).

Honduras hizo una apuesta por un marco juridico-institucional que
fortalecié un modelo sustentado en bienes primarios exportables con poco
valor agregado, acompainado de la produccién de bienes manufactureros

108



generados por la industria maquiladora —sobre todo textil-. A esto se
sumaron la Ley de Mineria y una Ley de Inversiones Agricolas y Empleo
Rural (Suazo, 2019). Con la primera, se inicia la concesion de los recur-
sos, y la segunda puso fin al proceso de reforma agraria (Suazo, 2019).
Entre 2000 y 2009, la industria maquiladora recibié un nuevo impulso
con la creacion de las zonas agricolas de exportacion (ZADE) y la Ley
de Incentivos a la Promocion de la Inversiéon en Zonas de Inversion
y Empleo (ZIC), ambas orientadas a promover la exportaciéon de bienes
a terceros mercados con regimenes diferenciados en los salarios y en el
pago de servicios publicos, aprovechando los incentivos a las importa-
ciones de materias primas, equipos y pago de impuestos. Asimismo, se
aprob6 el CAFTA-RD, tratado que permite a los paises de Centroaméri-
cay Republica Dominicana exportar productos a Estados Unidos, otor-
gandoles una proteccion arancelaria para aquellos bienes denominados
como sensibles (maiz blanco, maiz amarillo, arroz granza, arroz pilado,
carne de cerdo, carne de pollo, leche en polvo, mantequilla y queso), por
un periodo de entre quince y veinte afios.

Después del golpe de Estado, las intervenciones del gobierno se
orientaron a crear mayores facilidades e incentivos para la inversion
con miras a la exportacion de bienes primarios y venta de servicios al
gobierno (informatica, hoteleria, alimentos, promocién de productos,
mantenimiento de equipos, transporte); el achicamiento del Estado
(funciones y competencias), con la privatizacion de empresas y servi-
cios publicos, y el desarrollo de iniciativas para compensar o enfrentar
el creciente desempleo, pobreza, inseguridad alimentaria y migracién
masiva. Entre las principales leyes, destacan: la Ley de Empleo por Hora,
que permite una precarizacion del trabajo y una creciente desprotecciéon
social, con miras a ganar competitividad; la Ley de Promocién de las
Alianzas Publico-Privadas, que permite la participacion de empresas ex-
tranjeras en la prestacion de servicios y construccién de obras publicas,
cuyas inversiones son garantizadas por el propio Estado al participar
como socio; la Ley para la Promocion y Proteccion de las Inversiones,
que otorga garantias plenas a la inversion y seguros contra riesgos, y La
Ley Organica de Zonas de Empleo y Desarrollo Econémico (ZEDE), que
autoriza a empresas extranjeras a desarrollar proyectos en regiones del
territorio nacional con una administracién auténoma, su propio régi-
men cambiario y de contrataciéon de personal, y el uso de los recursos
existentes (Suazo, 2018).
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En términos generales, y a modo de cierre de este apartado, se pue-
de apreciar que los objetivos de atraccion de IED produjeron diferentes
experiencias, sin que ello hubiera implicado politicas diferenciadas, si-
no, en muchos casos, la busqueda de inversiones en recursos naturales
fuertemente asentados en la dinamica del extractivismo. En cuanto a
los cambios en la matriz productiva, se observan pocos lineamientos de
desarrollo de nuevos sectores, si bien hubo esfuerzos en algunos secto-
res manufactureros o en el desarrollo de manufacturas asociadas a re-
cursos naturales. También, de manera reciente, se impulso el desarrollo
de energias renovables (aunque con pocos esfuerzos orientados
a la generacion de capacidades de produccién e ingenierias asocia-
das a los bienes de capital). En definitiva, si bien es posible encontrar
esfuerzos para repensar el perfil productivo, estos han sido limitados e
insuficientes.

Perfil productivo e impacto ambiental

El impacto ambiental de las actividades productivas en América Lati-
nay el Caribe es relevante y puede ser subdividido en multiples efectos.
A partir de los datos compilados por la Plataforma Interactiva del Pro-
yecto FES Transformacién® que se muestran en la Grafica 5, es posible
observar el vinculo entre biocapacidad (cantidad de terreno producti-
vo —aguay tierra- que un area geografica requiere para producir lo que
consume y absorberlo) y huella ecolbgica, entendida como la capacidad
de regeneracion de los ecosistemas de un pais. Los datos compilados
muestran que cerca de la mitad de los paises de América Latina presen-
tan un déficit ecol6gico, dado que la presiéon que estan ejerciendo sobre
sus recursos es mayor a su capacidad regenerativa.

Entre los principales impactos ambientales cabe destacar las con-
secuencias del avance de actividades extractivas en la region, lo cual ha
generado un significativo numero de conflictos sociales. En tal senti-
do, la mineria a cielo abierto genera efectos directos en muchas de las
comunidades donde se emplaza y afecta las fuentes de aprovisiona-
miento de aguas. También continta siendo relevante el impacto de las

5. https://public.tableau.com/profile/fes.transformacion#! /vizhome/Plataformalnterac-
tivadeFESTransformacin_F/HEyBiocapacidad
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actividades urbanas, tanto industriales como de transporte y construc-
cion. Finalmente, cabe destacar el impacto sobre bosques y fenémenos
de desertificacion. El Cuadro 13 presenta un inventario sintético de
los principales dafios ambientales ocurridos en paises de América Latina
y el Caribe. Alli pueden verse sintetizados los efectos atmosféricos, las
consecuencias de las tecnologias aplicadas en la explotacion de recursos
naturales, las pérdidas de bosques y los impactos urbanos.

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

Valoracian critica del perfil productivo latinoamericano

El perfil productivo latinoamericano es heterogéneo, tanto en su com-
posicion sectorial como en su modalidad de insercién internacional. Es
natural que haya una inclinacién a encontrar ejes comunes, pero la evo-
luciéon ha mostrado complejidad y heterogeneidad. Es posible encontrar
paises que han profundizado su perfil primario exportador, asentado
en actividades extractivas o agroindustriales, y otros que, sin rele-
gar dichas actividades, pudieron diversificar, aunque sea de manera
parcial, dicho perfil, tal como es el caso de Chile. En Centroamérica se
han observado estrategias de exportaciéon basadas en bajos salarios, fun-
damentalmente a través de la industria maquiladora, como es el caso de
El Salvador y Honduras, pero también esté el de Costa Rica que logré
cierta diversificacion sin tener que basarse tanto en ventajas espurias.
Brasil, el pais de mayor industrializacién histérica, ha perdido peso en
dicha materia y ha avanzado mas en actividades primarias, si bien con-
serva una estructura manufacturera relevante y es el pais que ha desa-
rrollado mayores capacidades de innovacion.

La estructura productiva latinoamericana, con sus matices y di-
ferencias, se ha mostrado insuficiente para garantizar el crecimiento a
mediano y largo plazos, con mayor incorporacion del conocimiento en
practicas productivas, progreso social y sustentabilidad ambiental. El
auge de practicas extractivistas y las estrategias de flexibilizacion labo-
ral, tendiente al ahorro de costos con fines competitivos, encabezan la
lista de practicas que se ubican en las antipodas de una estrategia
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Cuadro 13. Impacto ambiental de las actividades productivas en paises de

Argentina

Brasil

Chile

Uruguay

Venezuela

Ecuador
Perd

Bolivia

Costa Rica

El Salvador

Honduras

Nicaragua

Cuba

Repdblica
Dominicana

México

América Latina. Algunos impactos relevantes por pais

Principales problemas e impactos vinculados a recursos naturales, bosques
y actividades urbanas

Paquete soja

Pérdida del 13% de bosques

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

Deforestacion en el Amazonas

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

Uso de agroquimicos en la agricultura

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

Problemas vinculados a la produccién de soja y uso de agroquimicos
Contaminacion de aguas

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

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

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

Elevada deforestacion
Problemas con la calidad del aire

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

Aporte neto de energia, transporte y urbanizacién descontrolada
Construccién

Destruccion de manglares por cultivo de camarén
Desertificacion

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

Contaminacion provocada por las plantas de ron y niquel

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

105 sobre 653 acuiferos se encuentran sobreexplotados / cuerpos de agua con niveles
muy altos de contaminacién
836 mil ha de bosques perdidas en los ltimos 20 afios

Fuente: elaboracion propia con base en los datos aportados por cada autor de este titulo.
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de cambio de perfil productivo con objetivos social y ecolégicamente
sustentables.

Las politicas de entorno macroeconémico son fundamentales
para la consecucién de estos objetivos, pero su eje en torno a la esta-
bilidad y la atraccion de IED es insuficiente. Esto sucede, en primer
término, porque las condiciones de estabilidad dependen fundamen-
talmente de reducir la vulnerabilidad financiera externa y de enfoques
intertemporales en los que sea posible implementar politicas contraci-
clicas en materia fiscal (ahorro en tiempos de bonanza y expansion del
gasto en periodos de desaceleracion y crisis) y financiera (reducciéon de
la volatilidad en ingresos de capitales de corto plazo). En segundo tér-
mino, porque existe bastante experiencia que muestra que la atracciéon
de IED gana en eficacia cuando se la focaliza en términos sectoriales de
intensidad tecnoldgica y de complementacion con la estructura produc-
tiva existente (Kulfas y Zack, 2018). De alli que las politicas de entorno
requieran una mayor calibracion respecto a las experiencias recientes.

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

Desafios y orientaciones para la transformacion de la
matriz productiva

Restricciones y oportunidades

La economia mundial de posguerra mostr6 una etapa de alto dinamis-
mo y cambios significativos. Sin embargo, desde el punto de vista de las
dinamicas del desarrollo, muy pocas naciones salieron de manera con-
tundente de la pobreza y el subdesarrollo. Se trata de un conjunto de
unos 10 o 12 paises, algunos ubicados en el este asiatico (particularmente
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Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan) y otros en la periferia
europea (tanto de occidente como de oriente). El primer proceso se bas6
en la industrializacién acelerada; el segundo, en la integraciéon econoé-
mica en el viejo continente.

En América Latina, ningin pais logr6 insertarse de manera exito-
sa en una trayectoria de desarrollo. A comienzos del siglo XXI es posible
encontrar algunas economias que muestran ciertos logros macroecono-
micos y sectoriales, pero sin haber estructurado un sendero virtuoso y
solido de desarrollo. La Grafica 6 permite sintetizar el marco estructu-
ral del escenario internacional en cuanto al perfil productivo y los sende-
ros de desarrollo, a partir del estudio realizado por Schteingart (2014).
En el gje vertical se grafica la participacion de las exportaciones de media
y alta tecnologia, al tiempo que en el horizontal se presenta un indice
de capacidades tecnolégicas elaborado por el autor, al que denomina-
mos Indice de Schteingart (IS), el cual pondera el gasto en I+D como
proporcion del PIB y la cantidad de patentes por habitante. De este
modo, la grafica queda subdividida en cuatro territorios: el cuadran-
te virtuoso es aquel donde se presentan los valores mas elevados de pre-
sencia de bienes de media y alta tecnologia en la canasta exportadora
y mayores niveles de capacidades tecnoldgicas. En este cuadrante, al
que Schteingart denomina de paises “innovadores industriales”, se en-
cuentran las economias mas desarrolladas del mundo, incluyendo las
que realizaron el transito en las ultimas décadas del siglo XX. En sen-
tido contrario, en el cuadrante donde se ubican los niveles mas bajos,
tanto de canasta exportadora de media y alta tecnologia como del IS, se
encuentran los paises de menor desarrollo relativo, donde atn predo-
mina una especializacién basada en recursos naturales y bajos indices
innovativos. La mayor parte de los paises de América Latina (con excep-
cién de México y Costa Rica) se encuentra en este cuadrante, aunque
con algunos matices y diferencias relevantes: Brasil aparece en un espacio
intermedio, y Argentina y Chile parecen mejor posicionados que el resto.

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

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

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

Recursos naturales y dilemas del extractivismo

La gestion productiva de los recursos naturales plantea dos dilemas
centrales a la hora de hablar de su impacto econémico y social. La pri-
mera tiene que ver con el impacto de la actividad productiva sobre el
territorio, en términos sociales y ecoldgicos. Los métodos de explotacion
a cielo abierto de la mineria metalifera; la explotacién de petréleo y
gas, y el uso de agroquimicos en la agricultura son ejemplos de sistemas
tan intensivamente utilizados como cuestionados. El segundo aspecto
tiene que ver con el uso de los recursos naturales con un destino predo-
minantemente orientado a la exportacion, el cual, por una parte, hace
un aporte relevante generando divisas, pero por otro genera la idea
de un subaprovechamiento de dichos recursos, en tanto sus usos indus-
triales, en algunos casos de fuerte contenido estratégico, se terminan de
estructurar en otros paises y regiones. Esta tltima cuestion es diferente
segun el tipo de recurso de que se trate, mostrando diferentes aristas,
por ejemplo, en el caso de los metales con respecto a los alimentos.
El principal punto de cuestionamiento al extractivismo esta ubi-
cado en la mineria metalifera, debido al uso intensivo y extensivo del
territorio, al volumen de recursos naturales que afecta y a su impacto
en comunidades locales, més ain cuando América Latina ha sido el
principal destino mundial de la inversién minera, donde pasé de expli-
car aproximadamente el 10% de la inversion mundial a cerca del 30%
en las ultimas dos décadas (De Echave, 2019). Se trata de un debate
abierto donde han convivido diferentes posturas. A modo de ejemplo,
si recorremos la franja cordillerana argentina, desde la provincia de
Mendoza hacia el norte, es posible atravesar cuatro provincias donde se
alternan jurisdicciones que han prohibido la mineria a cielo abierto con
otras donde la han recibido y se ha desarrollado intensamente en las
ultimas dos décadas. Cabe agregar que, en el caso argentino, la mine-
ria metalifera se desarroll6 mayoritariamente en zonas de alta mon-
tana alejadas de las poblaciones, a diferencia de otros paises donde la
mineria ha afectado de manera directa el modo de vida de las comu-
nidades. Por su parte, en Ecuador y Bolivia, el movimiento indigena y
ambientalista ha venido denunciando el incumplimiento de preceptos
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constitucionales importantes, como los que definen los derechos de
la naturaleza o el derecho a la consulta a través de leyes especificas
como la de mineria y la de recursos hidricos (Ecuador) y la del Organo
Electoral Plurinacional (Bolivia) (De Echave, 2019).

“En Venezuela se denuncié que algunos estados, como el de Zu-
lia, se han convertido en una zona de sacrificio minero petrolero y
en la actualidad se debate la propuesta del denominado “Arco Mine-
ro”; en Argentina y Chile se han cuestionado y hasta han sido detenidos
proyectos de envergadura como el de Pascua Lama que afectaba toda
una zona de glaciares en la frontera entre ambos paises. En Brasil el ma-
nejo de las grandes inversiones en zonas sensibles como la Amazonia y
la flexibilizacién de las normas ambientales provocaron crisis politicas,
que sacudieron en diferentes momentos los gobiernos del Partido de
los Trabajadores (PT)... En Pert y Colombia, los conflictos ambientales
vinculados al sector extractivo no han cesado de aumentar en nimero
e intensidad, tanto en zonas donde la explotacion minera ya est4 insta-
lada como en nuevos escenarios de expansion. En Colombia se tienen
desde casos como el de la mina de carbén en operacion, El Cerrejon,
en el departamento de La Guajira, hasta las resistencias a los em-
prendimientos mineros en los pAramos de Santurban, en el departamento
de Santander. En Peru, los conflictos de resistencia, como el emblema-
tico caso de Tambogrande, Conga, Rio Blanco, Tia Maria, entre varios
otros y los casos de conflictos de coexistencia, como el de Espinar, Las
Bambas, Cerro de Pasco...” (De Echave, 2019).

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

Se trata de un aspecto central para repensar la matriz productiva
con un enfoque social y ecolégico. Estrechamente ligado a esto, cabe
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adicionar la cuestién de los encadenamientos productivos. El otro as-
pecto que define el caracter extractivo de la mineria metalifera y de la
producciéon de petroleo y gas es la utilizacion de paquetes tecnolégicos
desarrollados en otros paises y regiones, junto con el destino de exporta-
cion de los recursos, en su mayor parte con escaso procesamiento local.
Esto limita severamente las oportunidades de desarrollo tecnolégico
y de aumento del empleo de calidad en las economias de la region. Se
trata de un aspecto central y transversal a las economias de la region:
América Latina es un gran reservorio de recursos naturales, pero
ha tenido un desarrollo muy escaso de las tecnologias para su aprove-
chamiento, con el debido cuidado del medio ambiente y con el desarrollo
de nuevas capacidades tecnolégicas.

Una muestra de ello es que América Latina muestra un saldo defi-
citario en su comercio internacional de bienes de capital. Es una region
que continia demandando tecnologias de otras regiones, y esto limita su
desarrollo y acentia el caracter rentistico de la explotacion de los recur-
sos naturales. El primer aspecto a tomar en consideracion es el control de
los recursos naturales. En el caso de las actividades extractivas, se ha tra-
tado historicamente de un espacio de disputa con presencia estatal y fir-
mas transnacionales. El control de los recursos no implica necesariamente
preservar la propiedad estatal. La experiencia noruega es la conjunciéon
de participacion estatal y fuerte regulacion y negociacion con el sector
privado, sumadas a una considerable apropiacion de la renta petrolera.

En América Latina se ha observado un crecimiento notable de la
produccién de petréleo y gas. Ello representa una oportunidad signifi-
cativa para el desarrollo de las industrias conexas. Sin embargo, como
veremos, esta demanda incremental fue crecientemente abastecida con
importaciones. En efecto, entre 2001y 2015, la produccién de petrdleo y
gas natural en los paises de América Latina creci6 a una tasa promedio
anual de 0.8%, pasando de 654.1 millones de toneladas a 732 millones
de toneladas de hidrocarburos entre los afos sefialados. En ese mismo
periodo, las importaciones de productos industriales utilizados por el
sector petrolero® crecieron a una tasa media anual del 7.9%, pasando de

6. La actividad de extraccion de petréleo y gas recurre a una significativa cantidad de
bienes de capital e insumos intermedios. Dado que no siempre existe una clasificaciéon
especifica que permita identificar con claridad si el producto es utilizado solo por la ac-
tividad petrolera o por cualquier otra, se procedi6 a realizar una estimacion especifica,
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16,640 a 47,453 millones de ddlares. Dado que las exportaciones del
sector son mucho mas bajas, y ademés crecieron a una tasa del 6.7%
anual (pasando de 9,222 a 22,956 millones de délares), el resultado fue
un creciente déficit en la balanza comercial de las industrias proveedo-
ras, el cual pas6 de 7,238 a 24,488 millones de ddlares, con un creci-
miento medio anual del 9.1%. Esto significa que, en promedio, por cada
punto porcentual de crecimiento de la produccion de hidrocarburos, el
déficit comercial de las industrias proveedoras creci6 a razon de algo
mas de once puntos porcentuales.

Resulta llamativo el hecho de que el déficit comercial contintie pro-
fundizandose, aun en contextos de relativa estabilidad en los niveles de
produccion, tal como se observa entre 2010 y 2014, donde creci6 solo
un 2%. Ello puede significar que se profundiza atin mas la presencia de
importaciones, a costa incluso de productores nacionales, o bien que se
estan produciendo mayores inversiones en exploracion, cuyo efecto en
la produccioén sufre, naturalmente, un rezago.

Con el objeto de medir el potencial de desarrollo de las industrias
proveedoras existentes en América Latina, se procedi6 a calcular un
potencial sustitutivo con base en la estimacién de los indices de Gru-
bel-Lloyd (IGL). Dicho indice se estima a partir de la siguiente formula:

X+M)-1x-M| |1X -M]
GL: 1 1 1 1 - 1_ 1 1
' X+ M, X+ M,

;0<GL,<1

paralo cual se consulté y entrevist6 a directivos y personal técnico de la CAmara Argentina
de Proveedores Industriales Petroenergéticos (CAPIPE). A partir de ese procedimiento,
fueron seleccionadas 61 posiciones arancelarias de productos utilizados por las compaiiias
petroleras. Esta metodologia permite entonces conocer qué importaciones se realizan y
también observar, a partir de la existencia de exportaciones en esos mismos productos,
la posibilidad de sustituir importaciones y de mejorar el saldo comercial sectorial. Tam-
bién posee algunos puntos discutibles que corresponde enumerar: a) dado el nivel de
agregacion, podria haber productos demandados por el sector petrolero, pero tam-
bién por otros sectores; b) podria tratarse de productos parecidos, pero con algunas
diferencias de consideracion, que son incluidos dentro de la misma posicién arancelaria.
Este punto introduce cuestionamientos respecto al potencial sustitutivo, pero es dable
pensar que se trata de complejidades tecnoldgicas que no son sustancialmente diferentes
y que, por ende, podrian ser potencialmente desarrolladas por firmas que operan en esa
misma rama de actividad.
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Donde:

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

M. = importaciones del bien i;

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

Los rangos interpretativos utilizados fueron:

e Valores del IGL entre 0.66 y 1 dan cuenta de la existencia de co-
mercio intraindustrial intenso y, por ende, de una elevada proba-
bilidad de sustitucién de importaciones.

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

e Valores entre 0.10 y 0.33 se definen como comercio intraindus-
trial potencial, donde se observa algin potencial para desarrollar
sustituciones.

* Finalmente, entre 0 y 0.10 encontramos comercio intraindustrial
nulo o practicamente inexistente, es decir una baja probabilidad de
desarrollar industrias locales que abastezcan la actividad petrolera.

El cuadro 14 sintetiza los resultados obtenidos para las 61 po-
siciones arancelarias. El promedio simple de 11 paises de la region
analizados indica que practicamente la mitad de las posiciones aran-
celarias poseen nulas probabilidades de sustitucion. Pero esa situa-
cion lejos esta de ser homogénea. Por una parte, las tres economias mas
industrializadas, Brasil, México y Argentina, muestran una situacion

7. Para un anélisis mas detallado sobre los usos del indice Grubel-Lloyd y otros indices de
comercio exterior, véase Duran Lima y Alvarez (2008). Para una aplicacién especifica al
caso argentino, véase Barrera y otros (2015).
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MATIAS KULFAS

Gréafica 7. América Latina: exportaciones, importaciones y saldo comercial
de bienes vinculados a la explotacién petrolera, 2001-2015

50,000
40,000
30,000
20,000

10,000

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

(millones de ddlares corrientes)

-10,000

-20,000

-30,000

Exportaciones Importaciones — Importaciones

Nota: corresponde a 61 posiciones seleccionadas.
Fuente: elaboracion propia con base en datos de International Trade Centre (ITC)-TradeMap.

Grafica 8. América Latina: produccion de petréleo y gas (millones de
toneladas) y déficit comercial de las industrias proveedoras, 2001-2015
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bastante diferente, donde solo entre dos y tres posiciones tienen nu-
las posibilidades de sustitucién. Argentina presenta 33 posiciones con
probabilidad media y alta de sustitucion; en el caso de Brasil, son 37,y
mas ain en México, donde suman 51. En un lugar intermedio aparecen
Chile, Colombia y Costa Rica, que, si bien poseen un nimero importante
de posiciones arancelarias con nula probabilidad de sustituciéon, tam-
bién cuentan con entre cinco y nueve de moderada y alta probabilidad.

Cuadro 14. Potencial de sustitucion de importaciones en industrias
proveedoras de la actividad petrolera. Cantidad de posiciones arancelarias
segln potencial sustitutivo en paises seleccionados, promedio 2001-2015

Nula Potencial | Moderada Alta TOTAL
Argentina 2 27 21 11 61
Bolivia 49 9 2 1 61
Brasil 2 22 22 15 61
Chile 22 32 6 1 61
Colombia 34 22 3 2 61
Costa Rica 29 23 8 1 61
Ecuador 43 14 4 0 61
México 3 7 23 28 61
Per( 47 12 2 0 61
Uruguay 48 10 2 1 61
Venezuela 52 8 1 0 61

Fuente: elaboracion propia con base en datos de BP Statistical Review of World Energy 2019y

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

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

Un anélisis de similares caracteristicas puede ser realizado a la ho-
ra de hablar de la transicién energética hacia energias renovables. La
generacion de electricidad con base en fuentes renovables en América
Latina y el Caribe se multiplic6 por 10 durante las primeras dos décadas
del siglo XXI, y ya representa el 10.9% del total de electricidad generada.
América Latina se ubica por encima del promedio mundial y ya es la se-
gunda region del mundo con mayor participacién de fuentes renovables
en la generacion eléctrica®. Por su magnitud, ha sido muy importante
el avance de Brasil, donde el peso de las fuentes renovables alcanz6 el
17.8%, pero también se ha observado esta tendencia en muchos paises
de la region, donde se implementaron diferentes tipos de incentivos.
Sin embargo, una vez mas, la presencia productiva y tecnolégica de los
bienes de capital ha sido muy limitada. Como se puede apreciar en el
Cuadro 15, este aumento en las energias renovables en la region se hizo
incrementando notablemente las importaciones de aerogeneradores y
paneles solares, al tiempo que la produccion local y las exportaciones
mostraron un magro desempeno.

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

En definitiva, los ejemplos senalados hablan de un potencial sub-
aprovechado en la region, que consiste en transformar las actividades
extractivas en clusteres productivos y tecnoldgicos.

Por dltimo, la gestion de los recursos naturales implica también una
agenda de politica macroeconémica. Desde el punto de vista fiscal, esta
incluye politicas contraciclicas que estimulen el ahorro en tiempos de
bonanza y altos precios internacionales, a manera de poder utilizar esos

8. De acuerdo con datos de British Petroleum Statistical Review of World Energy, Europa
es el continente con mayor participacién de fuentes renovables (18.7%); tanto América
del Norte como Asia Pacifico presentan participaciones levemente inferiores al 10%, al
tiempo que el promedio mundial es del 9.3%.
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excedentes en periodos de ciclos descendentes. Esto se logra generando
reglas fiscales diferentes a las tradicionales de responsabilidad fiscal -que
son, por naturaleza, prociclicas—, pensando, en cambio, en mecanismos
donde la consistencia fiscal sea pensada de manera intertemporal, esti-
mulando el ahorro de ingresos fiscales asociados a los recursos naturales
en tiempos de bonanza, y de expansion del gasto social, estimulo pro-
ductivo y obra publica en tiempos de crisis o desaceleracion significativa
de la actividad econ6mica. Desde el punto de vista del sector externo,
las politicas macroecondmicas para la gestion de los recursos naturales
apuntan a la constituciéon de fondos internacionales para reducir los
riesgos de una apreciacion de la moneda doméstica que deteriore la
posicion externa y la competitividad de las actividades manufactureras.

Cuadro 15. Exportaciones e importaciones
de aerogeneradores y paneles solares de América Latina
y total mundial, periodos 2001-2004 y 2011-2014
(millones de délares y porcentajes)

Aerogeneradores Paneles solares
2001-2004  2011-2014 Taa. 2001-2004  2011-2014 Taa.

América Latina

Exportaciones 19 20.6 27.2% 65.2 793.0 28.4%

Importaciones 5.1 1,123.0 71.6% 3546 1.776.7 17.5%

Saldo comercial 32 -1,102.4 79.2% -289.4 -983.7 13.0%
Mundo

Exportaciones 1,087.9 7,487.4 21.3% 9,197.6 58,814.2 20.4%

Participacion mundial de América Latina

Exportaciones 0.2% 0.3% 0.7% 1.3%
Importaciones 0.4% 16.5% 3.9% 3.0%
Saldo comercial 1.5% -159.0% -193.7% 329.1%

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

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

La industria del siglo XXI es muy diferente a la del siglo XX. La tercera
revolucion industrial modifico los sistemas productivos globales, alte-
rando la geografia industrial mundial. La cuarta revolucién industrial,
o revolucion 4.0, ha profundizado dichos cambios, incorporando inteli-
gencia artificial y mayor automatizacion; integrando plataformas, y ge-
nerando nuevos desafios productivos y tecnol6gicos. Esta etapa integra
de manera maés activa a la produccién manufacturera con los servicios
y la explotacién de recursos naturales, desdibujando las fronteras tra-
dicionales entre sectores. Desde otra perspectiva, Schwab (2016) define
a La Industria 4.0 como “la habilidad de la Internet para controlar el
mundo fisico mediante la sincronizaciéon de equipos, procesos y personas
en la industria, modificando el modelo tradicional de manufactura en
el contexto de la cuarta revolucién industrial...” a partir de “tres carac-
teristicas que diferencian la actual revolucion industrial de las anterio-
res: 1) la velocidad de los cambios; ii) el alcance de los cambios, basado
en la combinacion de multiples tecnologias, y iii) el impacto sistémico
de la transformacion a nivel de las empresas, las industrias y la sociedad”.

Los desafios de la era 4.0 afectan a la totalidad de las activida-
des manufactureras y se integran con los servicios y los recursos naturales.
Los paises desarrollados estan implementando una amplia y diversificada
agenda de politicas industriales 4.0, basicamente porque el despliegue
de esta revolucion tecnolbgica requiere amplificar la coordinacion y coo-
peracion entre diferentes eslabones productivos, laborales y del sistema
educativo, al tiempo que plantea numerosos desafios en términos de re-
conversion de habilidades y distribucion y apropiacion de las ganancias
de productividad. Los paises de mayor desarrollo industrial del mundo
avanzan en esa direcciéon con programas como Smart Manufacturing
USA-American First (Estados Unidos), Industrie 4.0 (Alemania), Made
in China 2025 (China), Italia 4.0 (Italia), Catapult-High Value Manu-
facturing (Gran Bretafa), Smart Industry (Holanda), Produktion 2030
(Suecia), Industrie Value Chain (Jap6n), Next Wave of Manufacturing
(Australia), Make in India (India), Industria Conectada (Espana), Smart
Manufacturing (Canada), Made Different (Bélgica), Manufacturing In-
novation (Corea del Sur) y Produtech (Portugal) (Cimoli, 2018).

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

La revolucién 4.0 esta en pleno proceso y desplegara sus frutos an-
tes de que llegue 2030 (BCG, 2015; Castillo y otros, 2017). Con base en
diferentes informes, Castillo y otros (2017) estiman tres hitos tecnologi-
cos durante la préxima década: habria un billon de sensores conectados
a Internet, se fabricaria el primer automévil con manufactura aditiva
(impresion 3D) y al menos el 5% de los bienes de consumo serian ela-
borados con impresion 3D. Los paises en desarrollo deben encarar el
desafio de encontrar su lugar en este proceso.

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

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

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

Los desafios que afronta América Latina son diversos. El primero
tiene que ver con las infraestructuras necesarias para que estas tecnolo-
gias se puedan desplegar y se realicen apuestas innovativas en estos am-
bitos. El segundo consiste en desarrollar industrias que puedan proveer
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soluciones 4.0, entre las que destacan la electronica y el software. Ahi
se encuentran oportunidades para todos los tamafios de empresas, in-
cluyendo especialmente a las mipymes, y las universidades y centros
tecnoldgicos. Finalmente, se trata de generar cambios en las empresas
para que puedan recibir y adaptar estas novedades en su funcionamien-
to y en los bienes y servicios que ofrecen. Como se puede apreciar, esto
puede afectar positivamente a diferentes sectores de la economia, inclu-
yendo las actividades primarias, al estimular la aparicion de nuevas fa-
milias de empresas y productos. Y los desafios no se limitan a los paises
mas grandes, aunque en ellos aparezcan mayores oportunidades, sino
que pueden ser segmentados y aplicados en cualquier pais, particular-
mente en aquellos donde la maquila existe y el desafio ya no pasa por
la “sustitucién de importaciones” sino por la “sustitucion de ensambla-
dores” por mayores eslabones de desarrollo tecnolégico y productivo.

Crisis social y nuevas agendas

El enfoque de transformacion social-ecologica descree de la existencia de
vinculos automaticos, tanto entre mercado y progreso social como entre
desarrollismo productivo y progreso social. Por el contrario, atiende a
la necesidad de incorporar la dimension social y ecolégica en el cambio
productivo para que ello redunde en una transformaciéon que ofrezca
un bienestar efectivo y apropiable por los diferentes sectores de la so-
ciedad. De alli que sea necesario incorporar activamente en la agenda
productiva diferentes temas que histéricamente no estaban presentes
o0 que aparecian como un subproducto que llegaria de manera automa-
tica. La prioridad en la generacién de trabajo decente es un elemento
central de la transformacién productiva, y se debe lograr creando em-
pleos de mayor calidad y reconvirtiendo practicas productivas, pero para
ello deben sumarse nuevos elementos a la agenda.

Laregion presenta algunos cuadros de gravedad en el campo social,
aspecto que se manifiesta en los niveles de pobreza, desigualdad y mi-
graciones, fundamentalmente hacia Estados Unidos. Esta tltima situa-
cion ha generado tensiones muy fuertes entre México y Estados Unidos,
fundamentalmente por las migraciones que se generan desde América
Central y México. La situacién adquiere en ocasiones ribetes dramaticos,
donde los sectores mas vulnerables quedan expuestos a marginalidad,
pobreza, violencia y situaciones limite.
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La agenda social incorpora crecientemente nuevas demandas aso-
ciadas a la economia feminista y la economia del cuidado. El acceso al
mercado laboral en condiciones igualitarias requiere nuevas modalidades
para la atencion de nifios y ancianos, las cuales van desde pautas cultu-
rales que articulen una distribucién equitativa de roles entre mujeres y
varones, y la ampliacion de un mercado laboral que atienda esas nece-
sidades, hasta una mayor presencia estatal en el ambito educativo desde
edades mas tempranas, asi como en los cuidados para la tercera edad. En
tal sentido, vale mencionar la experiencia de Uruguay, donde el Estado
financia un sistema de cuidados (Torres, 2019). Se trata de una agenda
fundamental para pensar la transformacion social-ecolégica. Otro aspec-
to muy relevante en esta agenda tiene que ver con el empleo doméstico,
o empleo en casas particulares, trabajo ejercido casi en su totalidad por
mujeres, en condiciones muchas veces precarias, sin cobertura social ni
resguardos legales propios de otras actividades laborales. La formaliza-
cion del empleo doméstico es un aspecto central en esta agenda, donde
persisten elementos socioculturales que la mantienen rezagada.

Asimismo, en diferentes &mbitos sociales se han ido gestando
modalidades de organizacion social y productiva, sea en forma de coo-
perativas o emprendimientos de la economia social. Es importante tam-
bién incorporar una agenda para que esas formas puedan formalizarse
en emprendimientos econémicos, cuando ello sea posible, para generar
nuevos espacios productivos que generen empleos de calidad y mayor
escala productiva.

El papel de la integracion regional y subregional

Resulta pertinente preguntarse por qué insistir en una mirada “latinoa-
mericana” sobre el desarrollo, dada la heterogeneidad de experiencias y
las diferencias tanto en estructura econémica y social como en historia
previa. En América Latina coexisten paises de ingresos medio-altos con
otros de ingresos medios, bajos, e incluso algunos que se ubican entre
los méas pobres del mundo. Hay economias semiindustrializadas y otras
con una estructura completamente primarizada. Algunas poseen esbo-
zos de sistemas innovativos y otras nada que siquiera se les acerque. Ha
habido diferentes abordajes macroeconémicos y resultados disimiles.
Todo ello es cierto y hace que sea dificil y hasta forzado hablar de
América Latina como un todo. Pero hay al menos dos motivos para
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insistir en una mirada latinoamericana sobre el desarrollo. El prime-
ro es la existencia de un “clima intelectual” y un “clima de negocios”
comun. Esto significa que la region ha tendido a conformar ambi-
tos de intercambio intelectual y de negocios donde se forman consensos
y discursos integradores que pretenden, a veces con intenciones e inte-
reses especificos, influir en los debates y la formacion de las politicas
publicas. En las discusiones publicas y semipublicas es habitual hacer
referencia a otras experiencias de la region, no siempre con la debida
profundidad y muchas veces bajo la influencia de intereses especificos,
particularmente de los ambitos de las finanzas globales y los secto-
res corporativos.

En segundo lugar, una estrategia de desarrollo incluye decisiva-
mente al mercado regional como espacio de expansién e integracién. La
ampliacién de mercados es una herramienta central para ganar escala e
introducir mejoras de productividad. Puede ser visto como un factor de
atraccion de inversiones transnacionales (como ocurri6 en el caso de la
industria automotriz del Mercosur), o bien como un espacio para cons-
truir capacidades productivas locales y regionales. Bajo este enfoque, la
integracion es un proyecto no solo politico, sino eminentemente econd-
mico y social que, hasta el momento, no ha sido potenciado.

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

Es evidente que esas trabas contintian existiendo, pero la integracion
se presenta como la mejor opcién para favorecer el desarrollo producti-
vo con base en mercados mas amplios e integrados. Esta integracion es
una base central para generar una gestion mas estratégica de los recur-
sos naturales y la conformacion de clasteres regionales de produccion
de bienes de capitales y servicios asociados. La integracion debe superar
la etapa basada en uniones aduaneras y avanzar en procesos de integra-
cion productiva, donde los pasos dados han sido practicamente nulos.
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En esta linea, la integracion regional requiere ampliar su institucio-
nalidad, poniendo en marcha el Banco del Sur o un organismo similar,
que tenga a su cargo la prospectiva de la integracion regional y el finan-
ciamiento de los proyectos estratégicos.

Principales desafios

Retomando el esquema tedrico-metodolégico planteado en la introduc-
cién, dividimos los desafios de la transformacién productiva con una
perspectiva social-ecoldgica en tres dimensiones:

a) Eje tecnoproductivo
b) Eje social
¢) Eje ecoldgico

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

1. El estimulo a la innovacion tecnoldgica con eje particular en los
sectores vinculados a la transformacion ecolbgica.

2. Un desarrollo tecnoldégico que transforme la actividad pri-
maria en claster tecnologico, saliendo de la logica extractivis-
ta. Esto apunta a los desafios sefialados en la actividad minera
e hidrocarburifera, pero también en otras actividades, como el
turismo, donde, como se observa en el caso de Reptublica Do-
minicana, se torna necesaria la diversificaciéon y promocién de
practicas sostenibles (Isa Contreras, 2018).

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

Por su parte, el eje ecoldgico puede basarse en tres tipos de iniciativas:

1. La remediacion ambiental como vector de desarrollo tecnologico
y productivo. Esto incluye fundamentalmente el desarrollo de
soluciones tecnolégicas locales para resolver danos existentes,
asi como su efectiva implementacion.

2. Lareconversion de practicas productivas, materializadas a través
de iniciativas de reconversion ecoldgica de la industria, es decir,
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mediante nuevas tecnologias que permitan producir manufac-
turas reduciendo o eliminando dafios ambientales.

3. Las energias renovables, fundamentalmente adaptando un mo-
delo productivo que incorpore activamente el desarrollo de in-
genieria y bienes de capital en la region.

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

1. Mejores sistemas de proteccion y bienestar social, garantizando
pisos de ingresos, en particular para nifios y adultos mayores,
que garanticen el derecho a la educacion, alimentacién y aten-
cion de la salud.

2. Laigualdad de género, donde destacan iniciativas publicas ten-
dientes a incorporar activamente a las mujeres en los sistemas
productivos, en igualdad de condiciones materiales y culturales.
En tal direccion aparecen iniciativas que incorporan la perspec-
tiva de género en las politicas ptblicas y el desarrollo productivo
(por ejemplo, en los programas del Sistema de Banca de Desa-
rrollo de Costa Rica).

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

El Cuadro 16 presenta una apretada sintesis de ciertos desafios para
la transformacion productiva en América Latina. La identificacion de
esos desafios es un ejercicio complejo que requiere un calibrado analisis
del perfil productivo de cada pais, sus potencialidades, sus institucio-
nes y capacidades a desarrollar. Este ejercicio ha compilado algunos
de los desafios planteados por los autores de los estudios nacionales
sobre perfil productivo y, por lo tanto, tiene un valor mas indicativo
que exhaustivo.
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Cuadro 16. Algunos desafios para la transformacion de la matriz productiva

Pais

Argentina

Brasil

Bolivia

Chile

Costa Rica

Cuba

Ecuador

en los paises de América Latina

Ejes, sectores y desafios

Bienes de capital, ingenieria e “industrializacién escandinava”.

Energias renovables.

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

Industria 4.0. y servicios basados en el conocimiento.

Bienes de capital y profundizacién tecnolégica.

Agricultura sustentable y preservacién ambiental.

Industria 4.0.

Recuperacion de la inversién piblica y del financiamiento del desarrollo (BNDES).
Crecimiento de las exportaciones industriales.

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

Inducir economias de escala externas o de aglomeracién intensiva en industrias livianas.
Superar la institucionalidad informal rentista.

Generacion de capacidades tecnoldgicas e incursion en nuevos sectores productivos
(diversificacion).

Evitar caer en la trampa del ingreso medio.

Coordinacién institucional.

Banca de desarrollo.

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

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

Atraccion de IED intensiva en tecnologia y servicios de logistica en zonas especiales
de industrializacion, con énfasis en tecnologias que aporten insumos al rubro de las
energfas renovables y sostenibles.

e Mejorar la infraestructura vial.

Propiciar actividades asociadas a la agroindustria que posibiliten el uso de materias
primas agricolas en procesos de industrializacion, con base en la generacion de enca-
denamientos productivos y valor agregado: cacao, miel de abeja, lacteos, café y otras.
Fortalecer las fuentes renovables de energia.

Ampliar la plataforma de servicios de logistica y conectividad de apoyo al comercio.
Fortalecer las compras publicas que incentiven rubros ambiental y socialmente sus-
tentables.

Ponderar en mayor medida el mercado doméstico.

Repensar el papel del sector privado nacional

Acelerar el despliegue de infraestructura TIC

Ampliar el @mbito de decisiones de los niveles subnacionales.

Productividad: elemento de debilidad estructural del pafs, por la marcada heterogenei-
dad estructural entre sectores y con respecto a la frontera internacional.
Desconcentrar y promover una estructura econémica productiva mas equitativa.
Modificar la insercion internacional del pafs y sus implicaciones en la estructura produc-
tiva, en particular respecto de la IED y la apertura comercial. Elegir sectores.
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Pais

El Salvador

Guatemala

Honduras

México

Nicaragua

Panama

Ejes, sectores y desafios

Transitar desde una matriz energética dependiente de combustibles fésiles a otra am-
biental y socialmente sustentable.

Fortalecer mercados internos (balanza favorable al trabajo en la relacion capital-trabajo).
Relacién de intercambio con otros paises que favorezca las capacidades cientificas y
tecnolégicas nacionales.

Especializacion productiva y generadora de empleos decentes.

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

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

Acciones complementarias. Formacion de capital humano, innovacion y transferencia
de tecnologia.

Agropecuario/café, alimentos basicos.

Forestal/productos para la industria de transformacion, proteccién y derechos sobre
plantas y biodiversidad.

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

Turismo ecoldgico con inclusién horizontal de las comunidades y organizaciones te-
rritoriales.

Economia/servicios de cuidado, como proteccion econémica y social a las familias.

Atender las demandas por productos y servicios en los centros urbanos ante el au-
mento poblacional.

Adaptacion de la fuerza laboral a la inteligencia artificial y la robotizacién.

Desafios de las megaciudades y gentrificacion.

Desarrollo y aprovechamiento del potencial forestal.

Promocién y agregacion de valor a productos agricolas no tradicionales con un enfoque
de agroindustria sostenible.

Desarrollo y aprovechamiento del potencial turfstico.

Mejorar condiciones de acceso a la tierra (resolviendo el problema de tenencia), me-
jorar la fuerza laboral (incrementando el nivel de escolaridad) y fortalecer el acceso al
crédito en los diferentes sectores e industrias.

Promover centros tecnoldgicos que desarrollen proyectos que mejoren el desarrollo
productivo del pais.

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

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

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

Panamé como hub en Centroamérica.
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Pafs

Paraguay

Perd

Repblica
Dominicana

Uruguay

Ejes, sectores y desafios

Desarrollo de cadenas de valor agroindustriales inclusivas con prioridad en mandioca y
azlcar. Es necesario mejorar la productividad de los pequefios productores.

Las cadenas de granos tienen gran potencial, especialmente en exportacion de aceite,
harina, almidén y otros derivados de trigo, soja y maiz.

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

Es necesario mejorar la formacion de recursos humanos.

La produccion de servicios de calidad es un tema pendiente. Existen pocas iniciativas
de servicios exportables en Paraguay, donde sobresalen algunos emprendimientos de
venta de software

El turismo es una actividad poco desarrollada en el pafs.

Promover un kit de bienes por region, en funcién de sus potencialidades para generar
exportaciones, generacion de divisas, mayor valor agregado, empleo, mayor tecnologfa.
Articulacion en el territorio y encadenamiento (clisteres).

e Mayor retencion del excedente. Reforma tributaria.

Promover, en el corto plazo, el circuito nacional de demanda e ingresos, conectando
la administracién de la demanda agregada con el crecimiento y las transformaciones
estructurales.

Promoaver inversién pdblica con menores tasas de interés (un mercado de capitales
en soles facilitaria el financiamiento de la inversion, dinamizando las tasas de corto,
mediano y largo plazos que influyen en la inversién interna nacional (principalmente
orientada a industria).

Estimular politicas de desarrollo productivo con énfasis en empleo, aprendizaje tecno-
|6gico y exportaciones.
Reforzar la capacidad de proteccion de los bosques y las cuencas hidrograficas.

e |mpulsar una nueva estrategia energética que eleve la prioridad de la sostenibilidad

ambiental.

Desarrollar y poner en préctica nuevas politicas de desarrollo agropecuario, con énfasis
en la pequefia produccion y la gestion sostenible de los recursos.

Diversificar y promover précticas sostenibles en el turismo.

Desarrollo del transporte; migracion hacia medios de transporte energéticamente mas
eficientes y limpios.

Diversificacion de la matriz productiva con énfasis en los sectores capaces de generar
conocimiento y tecnologfa, asi como encadenamientos (con capacidad de difundirlos
al resto del tejido productivo).

La diversificacion de la estructura productiva es condicién necesaria para reducir la
pobreza e indigencia, y para alcanzar mejoras en el patrimonio medioambiental, la dis-
tribucidn del ingreso, el empleo de calidad y las remuneraciones de los trabajadores.
La estrategia productiva debe responder una pregunta (independientemente del ti-
po de sector productivo): jcémo agregar valor en la produccion de bienes y servicios
incrementando la productividad de forma sostenible en el tiempo?
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Pais Ejes, sectores y desafios

Utilizacién del potencial hidroeléctrico (actualmente no se aprovecha el 70 % del potencial).
Inversiones en cinco parques edlicos para aprovechar dicho potencial. También esta
subaprovechada la energfa solar.

La restriccion politica es demasiado severa. El sistema impide participaciones plurales.
Hay un gran enfrentamiento entre el empresariado y el Estado.

La gravedad de la crisis lleva al olvido del cuidado del ambiente.

Venezuela e Las sanciones impiden créditos y conducen a embargos.

Es necesario un cambio de régimen juridico y politico para favorecer la entrada
de capitales.

Incentivos salariales y detener migracion.

Ingresos por servicios ambientales en lugar de extractivismo en el Arco Minero del Qrinoco.
Sustituir petréleo por gas natural. Es la séptima reserva mundial y la primera en el ém-
bito latinoamericano, con un 2.5 % de las reservas mundiales.

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

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

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

Compras gubernamentales. Los paises de la region pueden apro-
vechar las compras estatales para promover el desarrollo produc-
tivo. Las necesidades en los ambitos de salud, educacién, defensa
y comunicaciones son espacios de alta relevancia donde concu-
rren soluciones productivas y tecnoldgicas que generan aumentos
en la produccion y el empleo. Los paises desarrollados utilizan
estas capacidades y han generado numerosas empresas y solucio-
nes tecnologicas a partir de estas demandas (Mazzucato, 2013). En
América Latina han existido prejuicios y dificultades para avanzar
sostenidamente en esta herramienta que tiene alta importancia
en los objetivos antes sefialados.

Innovacién. Tal como hemos sefialado desde la introduccion de
este capitulo, la promocién de ambientes innovativos a partir
de una mayor inversion en I+D es fundamental para la transforma-
cion productiva. Ello requiere politicas estatales muy activas, tanto
en la conformacion de infraestructuras para poder desarrollarla,
como en financiamiento a investigadores y proyectos especificos.
Muchos paises de la regién han avanzado en esta direccion. Chile
ha creado recientemente un ministerio especifico para el area y
se ha cuestionado el hecho de que su fuerte presencia en el merca-
do mundial del cobre no tenga un correlato similar en materia de
I+D para el sector. Colombia también ha implementado iniciativas
de politicas publicas. En Bolivia, la explotacion del litio ha lleva-
do a formular acuerdos con una empresa alemana. En Argentina,
la firma petrolera mixta YPF cre6 una empresa especifica para el
desarrollo tecnoldgico. Son ejemplos que deben multiplicarse y
orientarse a soluciones en sectores que intervienen de manera
decisiva en la transformacién productiva.

Regimenes de inversiones. Practicamente todos los paises de
la region han hecho de la atraccién de inversiones, especial-
mente extranjeras, un eje de politica econémica y de transforma-
cion productiva. Se trata de un capitulo central. Algunas naciones
han hecho hincapié en la legislacion general y el trato igualitario
al capital extranjero; otras, en las zonas francas o en la orienta-
cion intensiva a recursos naturales. Por su parte, los paises de
Centroamérica y el Caribe han procurado facilitar la inversiéon
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en industrias maquiladoras. En casi todos los casos ha habido
una carencia central dada por la falta de una mirada estratégi-
ca desde lo productivo, que oriente y busque complementarie-
dades en la inversion. Es fundamental que los paises tengan una
orientacién estratégica con objetivos claros y mensurables en
materia de desarrollo productivo para la transformacion, en la
cual la atraccion de la inversion también juegue un papel trans-
formador, complementando espacios productivos de bajo o nulo
desarrollo y generando saltos tecnolégicos. Ello demanda una
nueva vision en las agencias publicas, donde suele predominar
una idea propagandistica en materia de inversién externa, antes
que un enfoque estratégico.

Consideraciones finales

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

En el siglo XXI, el desarrollo econémico resultara de una combi-
nacion entre viejos y nuevos desafios. Entre los mas tradicionales, estan
la creacion de capacidades productivas y tecnoldgicas; el aprendizaje; la
conformacion de ambientes propicios para la innovacién y la cooperacion
interempresarial, y el transito hacia una sociedad que utilice el conoci-
miento de manera mas intensiva en sus funciones de produccién. Entre
los nuevos desafios esta la articulacion de las diferentes actividades pro-
ductivas, desde los recursos naturales, las manufacturas y los servicios,
en clasteres que incorporen los retos de la digitalizacion, la inteligencia
artificial y la automatizacion. Todo ello en el marco de nuevos pactos
tecno-productivos atravesados por la industria ecolégica responsable y
un incipiente Green New Deal.

América Latina se muestra muy rezagada en esta agenda, pero tam-
bién presenta grandes potencialidades para mejorar su perfil productivo
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en un sendero transformador que incorpore las dimensiones social, eco-
logica y tecnologica, todo ello enmarcado en un objetivo centrado en la
mejora del bienestar, la reduccién de la pobreza, la imparticién de una
justicia distributiva y el cuidado del ambiente. No es menor destacar
la marcada heterogeneidad estructural existente en la region, que con-
duce a establecer abordajes diferenciados para afrontar desafios que
son distintos segun el pais o subregion. Por lo tanto, no se trata de un
fendmeno aplicable solamente a la region como un todo, sino también
alo que ocurre en el interior de los diferentes paises.

El primer aspecto resaltado a lo largo de este capitulo es el vincu-
lado a los recursos naturales, aspecto en el que la region destaca con
un acervo importante. Alli los desafios son multiples, pero pueden ser
resumidos, en lo sustancial, en trascender la logica extractivista y su-
perarla por otra donde los recursos sean transformados con un debido
cuidado ambiental; técnicas de remediacién y prevencion de riesgos;
agregacion de valor, y conformacion de clasteres tecnologicos en torno a
los recursos, empleo y promocion de pequenos y medianos productores.
Se trata de transformar el modelo extractivista en otro que sea susten-
table, inclusivo y mas asentado en el entramado productivo, tecnolégico
e innovador. Para ello, es necesario incorporar estrategias innovati-
vas e invertir activamente en I+D, por lo que es crucial el papel del Es-
tado mediante sus agencias, asi como el de las universidades y centros
tecnolégicos. En segundo lugar, un modelo de este tipo requiere cade-
nas y redes de proveedores muy desarrolladas, con fuerte presencia
de pymes. Esto abriria un capitulo especifico de politicas publicas en la
materia, que incluyera estrategias tanto de fomento al asociativismo y
eficiencia colectiva como de financiamiento para la expansién y recon-
version tecnologica. Finalmente, es necesario ajustar la regulacion para
limitar —y, en algunos casos, eliminar— practicas que afectan al medio
ambiente y a las comunidades locales.

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

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

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

Como hemos podido mostrar, la heterogeneidad estructural, las
condiciones sociohistoricas y la naturaleza de las politicas implementa-
das llevan a la necesidad de plantear respuestas especificas, pero a la vez
sistémicamente integradas. En tal sentido, es fundamental el papel del
Estado para aportar respuestas que tomen distancia del enfoque neo-
liberal, que propone una respuesta exclusivamente proveniente de las
actuales condiciones y actores del mercado. También habria que guardar
distancia de esquemas que apunten exclusivamente a una logica pro-
ductivista. Las experiencias analizadas indican que este camino no ha
sido sencillo de encontrar, incluso en los paises que eligieron gobiernos
que buscaron un camino alternativo al neoliberalismo.
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Hemos también destacado el papel histérico de la integracion re-
gional como proyecto para amplificar y proyectar el desarrollo de los
mercados internos, generar complementariedades, reducir brechas de
los paises mas pobres y generar plataformas exportadoras con mayor
contenido tecnoldgico. Se trata de una pretension que sigue vigente co-
mo desafio, pese a que lamentablemente no ocupe un espacio relevante
en las agendas politicas de los paises.

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

Argentina

MATIAS S. KULFAS







Introduccion. Marco conceptual

Argentina es un pais de ingresos medios, ubicado en un sector de la pe-
riferia mundial que le permite mostrar un nivel medio-alto de desarrollo
humano, pero también brechas significativas con el mundo desarrollado
y severas dificultades para reducir tales distancias. En lo social, ello se
traduce en la existencia de niveles relevantes de pobreza, desigualdad e
informalidad laboral; en lo econémico, en dificultades para crecer sin
la aparicion recurrente de crisis y la persistente presencia de obstaculos
para estimular un cambio estructural virtuoso.

La basqueda del cambio estructural integra nuevas dimensiones
de anélisis. Desde lo tecnoldgico, implica incorporar crecientemente el
conocimiento humano en las técnicas productivas, en el entendimien-
to de que ello recrea un circulo virtuoso entre innovacién, desarrollo
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productivo, empleos de calidad, mejores ingresos y generacién de am-
bitos innovativos y cooperativos en la sociedad. Desde el inicio, este
enfoque implica reconocer que existen diferentes vias para favorecer el
crecimiento, y que la eleccién que se realice no es neutral y tiene impac-
tos de consecuencias duraderas. No es lo mismo pensar estrategias de
cambio estructural que incorporen la bisqueda de la inclusion social y
la equidad, que otras que se desentiendan de dichos objetivos o, en todo
caso, los identifiquen como efectos que se produciran hipotéticamente
una vez alcanzadas ciertas metas de crecimiento sostenido.

Asimismo, de manera mas reciente, los problemas del cambio clima-
tico y la incorporacion de la perspectiva ambiental han integrado nuevas
dimensiones de analisis para pensar el desarrollo productivo. Existe sufi-
ciente evidencia empirica que ubica el uso de combustibles fosiles como
aspecto central en las emisiones de gases de efecto invernadero que han
provocado alteraciones climéticas, catastrofes naturales y otros graves
problemas sobre los que se debe operar de manera contundente para re-
vertir sus efectos. En este escenario, la transicién desde una economia que
utiliza intensivamente los combustibles fosiles para generar energia, tanto
para las labores productivas como en la vida cotidiana de practicamente
toda actividad humana, hacia otra que utilice fuentes renovables que no
generen emisiones contaminantes es sin duda un capitulo central, si bien
no el tnico, en esta agenda de cambio que el planeta esta demandando.

Este trabajo utilizara el marco tedérico-conceptual neoestructura-
lista para interpretar la dinamica del cambio tecnol6gico en los objetivos
de desarrollo econémico y social. Al mismo se le adicionan los enfoques de
industrializacion verde para incorporar la perspectiva ambiental. Para
el primer aspecto, se recurre al enfoque de CEPAL (2014:a), entendiendo
que un ambito virtuoso para el desarrollo productivo debe combinar
dos tipos de eficiencia: i) eficiencia schumpeteriana o de innovacion,
que consiste en estimular actividades que incorporen crecientemente
el conocimiento humano en las funciones de produccion, y ii) eficiencia
keynesiana, o de crecimiento, entendiendo que es necesario darles im-
pulso a actividades que permitan crecer de manera acelerada, de modo
que ello facilite desplazar la restriccion externa. Este enfoque propone
una agenda para el desarrollo econémico y social, pero no da cuenta
especificamente de la problematica ambiental. Ante ello, agregamos
un nuevo vector de analisis a partir del enfoque de green industry, en-
tendido en tres direcciones: i) renovar las tecnologias de produccion,
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reemplazando tecnologias contaminantes por otras que no lo son (esto
implica sefialar que, en muchos casos, no son las industrias las que ne-
cesariamente contaminan, sino que ello depende de las tecnologias de
producciéon que se implementen); ii) avanzar en la transicion energética
desde la generacion a partir del uso de combustibles fosiles hacia fuen-
tes renovables no contaminantes, y iii) generar nuevo equipamiento y
tecnologias compatibles con el medio ambiente.

Histoéricamente han existido tensiones evidentes entre las deman-
das asociadas al discurso “ecologista” y los postulados de la economia
del desarrollo. Los problemas ambientales parecian menos relevantes
ante los desafios que representaba el desarrollo de una nueva estructura
productiva en los paises mas pobres del planeta, a modo de estimular
una mayor industrializacién que permitiera combatir efectivamente la
pobreza a partir de una nueva base productiva, nuevos empleos y un
alza sostenida en la productividad media de la economia. El postulado
de algunos sectores ambientalistas de promover el decrecimiento, con
objeto de detener los factores que afectan negativamente las condiciones
ambientales planetarias, podria tener algtin sentido en los paises desa-
rrollados, pero dificilmente seria aceptado en los paises en desarrollo,
donde vive el 87% de la poblacién mundial’, con indices de pobreza y
desigualdad sumamente elevados, particularmente en Africa, América
Latina y muchas naciones asiaticas. Asimismo, muchos paises desarro-
llados iniciaron en las tltimas cinco décadas un proceso de traslado de
algunas lineas de producciéon con mayor impacto ambiental negativo,
exportando el problema a paises de menor desarrollo.

El desarrollo de las energias renovables constituye no solo un aporte
positivo para enfrentar el problema del cambio climatico, sino también
una oportunidad para el desarrollo econémico y social de los paises
de América Latina. En los ultimos afios, parece haberse quebrado esa
dicotomia entre desarrollo productivo y cuidado del medio ambiente.
Antes que ello, predominan nuevos enfoques que trazan “diagonales”
y puntos de encuentro entre la economia ambiental y la economia del
desarrollo. La conjuncion de ambas esferas puede presentarse como
una oportunidad para el desarrollo productivo. Los enfoques en torno a
green industry (UNIDO, 2011) nos hablan de la posibilidad de generar

1. Estimado con base en Banco Mundial, World Development Indicators.
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una nueva fase de industrializacién, cuyo eje sea la implementacién de
nuevas practicas productivas que no solo no afecten al medio ambiente,
sino que también promuevan el uso de practicas de remediacion de los
danos ambientales causados.

Young (2011) propone una mirada destinada a construir “diagonales”
que se planteen afrontar simultineamente los problemas ambientales
y los del desarrollo productivo: “Las inversiones ecolégicas resuelven
simultaneamente las dos cuestiones: aumentan la actividad economica
y el empleo al mismo tiempo que constituyen un paso adelante hacia
una sociedad mas sostenible”. A partir de una serie de datos sobre la
evolucion de las exportaciones latinoamericanas, el autor concluye que
las ventas externas de la region han ido incrementando su dependen-
cia respecto de bienes primarios e industriales cuya produccién es muy
contaminante (Young, 2011: 168). A partir de esa constatacion, realiza
un estudio sobre el caso brasilefio que le permite trazar diferentes esce-
narios de crecimiento econémico e impactos en el nivel de empleo. La
conclusion de dicho estudio es que “los escenarios de economia verde o
ecologica tienden a ser mucho mas inclusivos que la actual tendencia de
expansion basada en sectores problematicos para el medio ambiente”.

Mas atin, la mirada de Young (2011; 195) permite revisitar las ideas
de Raul Prebisch y actualizar aspectos del esquema centro-periferia apli-
cado al modelo de desarrollo productivo y su impacto ambiental: “Los
paises en desarrollo tienden a concentrar su comercio en productos ba-
sicos estrechamente ligados a recursos naturales y a actividades ‘sucias’
0 mas contaminantes, que resultan menos competitivas en los paises
desarrollados porque estos aplican controles ambientales mas estrictos.
Este fenomeno podria considerarse como una nueva expresion del mo-
delo centro-periferia en que el ‘centro’ se especializa en proveer bienes
y servicios caracterizados por un uso intensivo de tecnologia y que son
relativamente ‘limpios’. En otras palabras, los paises de la periferia ‘ex-
portan’ sostenibilidad a los del centro”.

Lo Vuolo (2015: 23) senala que, en el debate sobre el desarrollo,
ha tenido creciente peso una vision a la que denomina como “producti-
vista”, la cual centra su analisis en los problemas de baja productividad
de la region. Los aspectos propositivos de este enfoque “se concentran
principalmente en la estructura productiva, indicando la necesidad de
favorecer a sectores intensivos en conocimiento para acelerar el catch
up con las economias mas industrializadas”. A esta corriente, Lo Vuolo
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opone otra a la que denomina “holistica”, la cual “alienta un cambio es-
tructural que no solo tenga en cuenta la matriz productiva y la necesidad
de aumentar la productividad. Esta corriente se orienta por la creciente
insatisfaccion con la ‘calidad de la vida’y los costos derivados del modo
de organizacion de las sociedades industrializadas. Este caso, el esti-
lo de desarrollo alternativo para América Latina habria que construirlo
cuestionando a la ‘sociedad opulenta, dudando de la propia posibilidad
de reproducir el modelo de las sociedades ‘avanzadas’y defendiendo la
necesidad de preservar valores que se han destruido en ese tipo de so-
ciedades” (Lo Vuolo, 2015: 23).

De acuerdo con la CEPAL (2014a: 2477), el cambio climatico puede
convertirse en una nueva restriccion al crecimiento econémico, pero, “si
se aborda de manera oportuna e integrada, en una oportunidad para la
renovaciéon y mejora de las infraestructuras, la urbanizacion, el avan-
ce de los procesos productivos y la industrializacion, la creaciéon de mo-
dos de transporte mas eficientes y con menos emisiones, y la promocién
de un cambio paulatino hacia un patrén de desarrollo con menor con-
tenido de carbono. Este transito puede tener efectos importantes desde
el punto de vista de la igualdad y la convergencia productiva si implica
la provisién de servicios publicos de mejor calidad para el bienestar de
los estratos menos favorecidos”.

El enfoque de UNIDO (2011: 4) sostiene que “la rapida industria-
lizacién ha sido y continda siendo el principal motor para incrementar
ingresos y crear empleos y, por lo tanto, esencial para acelerar el desarrollo
y la reduccién de la pobreza en los paises en desarrollo y en transicion”.
De este modo, este enfoque industrial no solo deja de ser antagénico con
los problemas ambientales, sino que se transforma en la via de resolucion
de los flagelos ambientales més acuciantes, incluyendo la mitigacién de
las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) y la adaptacion al
cambio climatico, la gestién ambientalmente racional de los productos
quimicos y los desechos, y la seguridad del suministro de agua, energia
y otros recursos naturales. “Es posible llevar a cabo la industria ecol6gi-
ca en tindem con mayores ingresos y la creacién de empleo en los pai-
ses en desarrollo, y para asegurar las contribuciones netas al alivio de
la pobreza y el desarrollo industrial sostenible... La economia verde es
un nuevo modelo de desarrollo econémico dirigido a lograr un mejor
bienestar humano y la equidad social al mismo tiempo que disminuye
los riesgos ambientales” (UNIDO, 2011: 14).
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Por su parte, Eichhammer y Walz (2014 realizan un estudio sobre
tecnologias verdes emergentes (TVE), a las cuales definen como tecno-
logias que, o bien ya han alcanzado cierta madurez tecnoldogica —pero
todavia tienen pequenas cuotas de mercado en todo el mundo-, o aun
se encuentran en una etapa de madurez tecnolégica relativamente tem-
prana, pero ya tienen una aplicacion relativamente difundida en la vida
cotidiana. Los autores sefialan que el desarrollo de estas tecnologias es
de alta relevancia, tanto para paises industrializados como para econo-
mias en desarrollo, y presentan un estudio basado en 15 economias de
ingresos medios? donde se observa un potencial innovador para el de-
sarrollo, asi como una amplia gama de desafios®.

Caracterizacion historico-economica
del desarrollo de la Argentina

Argentina es un pais de ingresos medio-altos, ubicado en la periferia de
la economia mundial, con un producto por habitante que es, aproxima-
damente, la mitad del promedio de los paises mas avanzados del mundo.
Muestra considerables brechas, tanto con los paises desarrollados como
con los mas pobres del mundo, integrando el pelotén de los primeros
10-15 paises del mundo en desarrollo, junto a Turquia, Chile, Malasia,
Tailandia y Uruguay, entre otros. Argentina destaca por su insercién in-
ternacional como proveedor de alimentos: se trata del tercer productor
y exportador mundial de productos del complejo sojero, y tiene un buen

2. Los paises incluidos en el estudio son Argentina, Brasil, Chile, China, Filipinas, India,
Indonesia, Malasia, México, Rusia, Sudafrica, Tailandia, Turquia y Venezuela.

3. Los autores agregan que “el numero acumulado de patentes a nivel mundial para las
tecnologias verdes (como proporcion del total de patentes) de la muestra seleccionada de
paises de ingresos medios fue de alrededor de 6 por ciento (contra el 2.1% en el segundo
lustro de la década de 1990). Hay alguna variacion entre las tecnologias verdes analizadas,
sin embargo, es bastante insignificante. Ha habido un aumento considerable en la parti-
cipacion de tecnologias verdes en los ultimos diez afios. Por lo tanto, también se ha hecho
evidente una mayor acumulacion de competencias en tecnologias verdes. Sin embargo,
los datos sobre especializacién indican que los paises de ingresos medios no tienen un
énfasis mas alto que el promedio en estas tecnologias [ ...] [ La evidencia indica que...] los
paises de ingresos medios seleccionados mejoraron sus competencias en otras areas de
manera mas rapida que en tecnologias de energia verde relevantes para la manufactura”
(Eichhammer y Walz, 2014).
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posicionamiento en trigo y maiz. Desde un lugar subalterno, Argenti-
na posee un desarrollo industrial intermedio, con una estructura hetero-
génea donde conviven algunas plantas que se producen con las mejores
tecnologias mundiales, y otras de menor productividad y desbalan-
ces tecnolégicos. Argentina es la economia industrial nimero 26 en el
mundo (45 en términos per capita), en un mundo donde los primeros 10
paises explican el 71% de la producciéon industrial global y los primeros
30, el 90%. En otras palabras, en un mundo donde el sector industrial
es un fenémeno de unos pocos paises, Argentina ocupa un lugar, aunque
de escaso peso relativo (entre 0.6% y 0.7% del total mundial).

La historia econémica contemporanea del pais puede ser subdi-
vidida en tres grandes fases. En la primera de ellas, entre 1875 y 1930,
Argentina experimento6 una exitosa insercion internacional basada en el
aprovechamiento de la creciente demanda mundial y una fase de altos
precios internacionales de las materias primas. En esta etapa, el pais
creci6 aceleradamente, impulsado por las exportaciones de alimentos y
el desarrollo de infraestructuras e industrias vinculadas a la actividad
primaria. Las exportaciones representaban el 27% del PIB (estimaciéon
para el promedio del periodo 1900-1930, con base en datos de Ferreres,
2010), donde los productos de la agricultura y la ganaderia explicaban
el 96%. No obstante este buen desempeno, no se pudieron asentar las
bases para el desarrollo econémico: la mayor parte de los excedentes ge-
nerados por el sector agropecuario quedaron concentrados en sectores
sociales que no diversificaron sus inversiones, y el pais qued6 expuesto a
los ciclos internacionales. La crisis de 1930 marco el fin de dicha etapa.

Entre 1930 y mediados de la década de 1970, Argentina experimentd
su fase mas acelerada de industrializacion. Dicha etapa puede ser subdivi-
dida en dos periodos. En el primero, entre 1930 y mediados de la década
de 1940, se produjo un proceso de industrializacién por sustitucion de
importaciones, donde la expansién manufacturera fue mas una reaccion
ante el abrupto cambio impuesto por la crisis internacional, que redujo
drasticamente la demanda mundial de productos argentinos y, consecuen-
temente, la disponibilidad de recursos para importar. Los gobiernos con-
servadores de la década de 1930 tendieron a visualizar dicha crisis como
coyuntural, entendiendo que el pais retomaria el crecimiento impulsado
por las exportaciones agropecuarias una vez restablecida “la normalidad”.
Posteriormente, la industrializaciéon tomd otro cariz, a partir de los gobier-
nos de Juan Perdon (1946-1955) y Arturo Frondizi (1958-1962), cuando el

157



ARGENTINA

Estado asumi6 un papel mucho maés activo en la planificacién del desa-
rrollo industrial, echando a andar una fase de industrializacion dirigida
por el Estado, en el sentido de Bértola y Ocampo (2013). El crecimiento
econdmico se sustent en el mercado interno, reduciéndose el peso de las
exportaciones en el PIB, el cual promedio el 12% entre 1930 y 1975, menos
de la mitad que durante la fase agroexportadora. No obstante, a fines de
la década de 1960 empezaban a registrarse algunos resultados positivos
y el pais comenzaba a exportar bienes manufacturados. A comienzos de
la década de 1970, las manufacturas representaban el 15% de las expor-
taciones, generandose un nuevo salto en la década de 1980, cuando al-
canzaron cerca del 30%*. A partir de entonces, el pais consolid6 una base
exportadora industrial en torno a un tercio del total comercializado, pero
tuvo dificultades para avanzar mas en esta direccion.

Esta etapa mostro6 avances significativos, pero también estuvo sig-
nada por una elevada inestabilidad politica y conflictividad social. Des-
de el punto de vista de Portantiero (1977) y O’'Donnell (1977), fue una
etapa de empate social, donde los actores centrales del modelo agroex-
portador tenian capacidad de veto sobre las politicas de mayor orienta-
cion mercado internista y desarrollista, pero no el poder para imponer
un cambio de rumbo, del mismo modo en que la Argentina industrial
tampoco acumuld resortes suficientes para imponer sus politicas de
manera mas contundente.

A partir del golpe militar de 1976, tuvo lugar un giro abrupto en la
economia nacional, signada por politicas de apertura comercial y finan-
ciera que restaria peso a los actores emergentes de la Argentina indus-
trial, dando origen a una nueva etapa, de mayor integracion al mercado
mundial, con un fuerte proceso de achicamiento y reestructuracion en
el sector manufacturero, y mayor volatilidad y dificultades para soste-
ner el crecimiento. Las politicas de apertura recibieron un nuevo im-
pulso en la década de 1990, consolidando un nuevo modelo industrial
abierto y flexible (Kulfas, 2018), una economia con mayores grados de
transnacionalizacién y mayor peso del sector primario. Tras una severa

4. Ese salto exportador se explica, en buena medida, por la maduracién de algunos proyectos
productivos de periodos anteriores, y también por la estrategia de algunas grandes empresas
que, ante el empeoramiento del mercado interno, optaron por una salida exportadora. La
siderurgia es el principal caso a destacar.

158



MATIAS KULFAS

crisis macro-financiera, producida entre 1998 y 2002, a partir de 2003
se produjo una nueva fase de crecimiento que lleg6 a su pico en 2011.

Desde una perspectiva de largo plazo, es posible identificar las men-
cionadas fases de expansion de la Argentina. Como se puede observar
en la Grafica 1, el pais duplic6 su PIB por habitante entre 1875 y 1896,
alcanzando un pico de 7,500 ddlares estadounidenses (a precios de 2011)
a fines de la década de 1920. La siguiente duplicacién del PIB por ha-
bitante se generé en la etapa de industrializacion, pasando de 7,000 a
14,000 dodlares entre 1930 y 1974 Fue particularmente acelerada la fase
de expansion registrada entre 1964 y 1974, a partir de la maduracion de
algunas grandes inversiones programadas y ejecutadas por los gobier-
nos de Per6n y Frondizi, tales como el complejo sidertrgico. Tras el fin
de la etapa de industrializacion, el crecimiento fue mucho mas lento y
sometido a diferentes y profundas crisis. Argentina no ha logrado una
nueva duplicacion del PIB por habitante, alcanzando un nivel maximo
de 20,000 ddlares en 2011.

Mucho se ha discutido acerca de las causas de esta debilidad en el
crecimiento a largo plazo de la economia argentina. Algunas explicacio-
nes han centrado su analisis en las distorsiones introducidas por el pro-
ceso de industrializacion y el crecimiento del sector estatal, fenémenos
atribuidos a las politicas del peronismo, los cuales habrian obturado las
potencialidades del modelo basado en la produccion primaria, que tan
buenos resultados habia generado en nuestro pais. Sin embargo, este
tipo de explicaciones omite que en realidad el quiebre de la Argentina
agroexportadora es previo al asentamiento de la industrializacion dirigi-
da por el Estado. En efecto, 1a Grafica 1 permite observar la evolucion de
las brechas del PIB por habitante de la Argentina con respecto a Estados
Unidos (la gran potencia econoémica e industrial del siglo XX) y Australia
(un pais de interés para realizar comparaciones con Argentina en fun-
cion de su similar dotacion inicial de recursos, basados en la produccién
primaria, y un territorio extenso con poblacion relativamente baja). En
ambos casos es posible notar, en primer lugar, que la ampliacion de las
brechas es incluso previa a la crisis de 1930, encontrando un menor di-
namismo argentino en la década de 1920. Mas aun, resulta por demas
llamativo que, en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, una
de las etapas de mayor dinamismo de la historia del capitalismo, en la
que Estados Unidos aprovech6 su esplendor de posguerra, se observe
una tendencia a la estabilidad en las brechas y cierta reduccion hacia fines
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de la década de 1960 y comienzos de la de 1970 (justamente una etapa
que algunos autores sefialan como el escenario del “agotamiento” de la
industrializacion). En otras palabras, en esta fase, que muchos sindican
como el escenario de la “decadencia” argentina, la economia crecia a ta-
sas similares, e incluso mayores, que las de Estados Unidos y Australia.

Cuando si es posible encontrar indicios muy claros de decadencia
es a partir de mediados de la década de 1970, justamente ante la inte-
rrupcion y el abandono de las politicas de industrializacién. Entre 1975
y 1990, se ampliaron notablemente las brechas del PIB per capita ar-
gentino con el de Estados Unidos y Australia. Las etapas de crecimiento
registradas entre 1991y 1994, y entre 2003 y 2011, no pudieron alterar
significativamente esta situacién. La insercion argentina en la globali-
zacion ha significado menor crecimiento y ampliacion de brechas, a pe-
sar de los enfoques diferenciados implementados en la década de 1990
y en los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner
entre 2003 y 2015.

Argentina dejo6 de ser un pais agroexportador hace muchas déca-
das. Ya en la década de 1920, el economista Alejandro Bunge llamaba
la atencion sobre las caracteristicas de un pais agroexportador con ma-
yoria de poblacion urbana (Bunge, 1940). Lo cierto es que, desde una
perspectiva de largo plazo, el producto agrario por habitante permanece
relativamente estancado, a pesar de la expansion de la frontera agraria'y
de los saltos tecnoldgicos que permitieron multiplicar la produccién. A
comienzos del siglo XX, la produccién industrial (en su mayoria vinculada
alarama alimenticia) comenzaba a representar una proporcion similar a
la del agro. Luego vendrian los picos de produccién industrial por habi-
tante, de 1947 y 1974. Finalmente, en 2011, tras algunos afios de creci-
miento acelerado, se logré alcanzar el pico de 1974. Pero ese esplendor
durd poco, y desde entonces el sector manufacturero volvié a entrar en
una etapa recesiva (Grafica 2). En otras palabras, el fin del dinamismo
de largo plazo en el sector manufacturero signific6 la imposibilidad de
continuar con un crecimiento que pudiera siquiera alcanzar un ritmo
similar al de los paises desarrollados, ampliando las brechas y relegan-
do ala Argentina a una situacion de retraso relativo y estancamiento en
torno al primer peloton de los paises de la periferia, en una situaciéon
de trampa de estancamiento o de trampa de paises de ingresos medios
(Foxley, 2012). Argentina es entonces una economia semidiversificada,
con un sector manufacturero relevante, pero con significativas brechas
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con las mejores practicas internacionales, y un sector de servicios que

suele crecer de manera mas acelerada cuando la industria se recupera.
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Grafica 1. Argentina en el largo plazo
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Grafica 2. Evolucion histérica del PIB por habitante
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Perfil econémico-productivo de la
Argentina a comienzos del siglo XXI

A. Perfil productivo y del empleo
Estructura sectorial del PIB

La estructura sectorial argentina muestra un balance que, en los prime-
ros anos del siglo XXI, promedia 40% de producciéon de bienes y 60% de
servicios. El valor agregado en la produccién de bienes se explica funda-
mentalmente por la actividad manufacturera (en torno al 21% del PIB),
la actividad agropecuaria (9%), petroleo y mineria (4%), construccion
(cerca del 4%) y electricidad, gas y agua (2%). Por su parte, en el ambi-
to de los servicios destacan el comercio mayorista y minorista (16% del
PIB), las actividades empresariales e inmobiliarias (12%), transporte y
comunicaciones (9%), salud, educacion y servicios sociales (8% ), admi-
nistracion puablica y defensa (5%), actividad financiera (5%), hoteles y
restaurantes (2%) y otros servicios (3%). Como se puede observar en el
Cuadro 1, las participaciones sectoriales no han sufrido variaciones re-
levantes durante el presente siglo. Se detecta cierta pérdida de peso
relativo en la produccién de hidrocarburos y manufacturas, y un mayor
peso en transporte y comunicaciones, asi como en salud, educacion y
servicios sociales.

Cuadro 1. Estructura sectorial del PIB de la Argentina, 2000-2017

2000-04 | 2005-09 | 2010-14 2015 2016 2017
Agricultura, ganaderfa y pesca 10.2% 9.4% 8.5% 9.1% 8.9% 9.0%

Minas y canteras 6.2% 4.9% 4.0% 3.8% 3.7% 3.5%
Hidrocarburos 4.2% 3.2% 3.1% 3.0% 2.7%
Minerfa 0.8% 0.8% 0.8% 0.7% 0.7%
Industria manufacturera 21.2% 22.0% 21.9% 20.8% 20.1% 20.2%
Electricidad, gas y agua 2.1% 2.0% 2.0% 2.1% 2.1% 2.1%
Construccion 3.2% 3.9% 3.8% 3.7% 3.4% 3.6%
Comercio mayorista y minorista =~ 14.4% 15.4% 16.2% 15.7% 15.7% 15.6%
Hoteles y restaurantes 1.7% 1.8% 1.8% 1.8% 1.9% 1.9%

Transporte y comunicaciones 7.0% 8.3% 9.0% 9.3% 9.8% 9.8%

162



MATIAS KULFAS

2000-04 | 2005-09 | 2010-14 2015 2016 2017

Intermediacion financiera 52% 4.1% 4.4% 4.5% 45% 4.6%
Actividades inmobiliarias, 13.4% 12.4% 12.0% 12.0% 12.2% 12.3%
empresariales y de alquiler

Administracién 5.5% 4.9% 5.0% 5.3% 5.6% 5.5%
plblica y defensa

Ensefianza, servicios 6.8% 71% 7.6% 8.0% 8.4% 8.3%
sociales y de salud

Otros servicios 3.6% 3.8% 3.9% 3.7% 3.8% 3.7%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC.

Estructura del empleo

La estructura sectorial del empleo presenta algunas diferencias con re-
lacion al PIB, destacando una mayor presencia de los servicios. Las ma-
nufacturas representan un 12% de la ocupacion; la construccion, el 8%;
el agro, algo menos del 7%, y petréleo y mineria, menos de 1%.

Con una poblacion total de 44 millones de personas, el Cuadro 2
permite corroborar que 20.2 millones (45.9%) se encuentran ocupadas.
La heterogeneidad de la estructura productiva tiene su correlato en el
mercado laboral, donde conviven diferentes tipos de empleo, regimenes
laborales y formatos de contratacién. El 53% de los ocupados son asala-
riados registrados que acceden a los beneficios de la seguridad social
y una relacion laboral formal. Por su parte, el 23% son asalariados no
registrados, todos ellos en el sector privado, en general con empleos
de baja productividad y sin acceder a la seguridad social. Finalmente,
el 24% restante son ocupados no asalariados, donde ingresa una am-
pliay heterogénea cantidad de ocupados en el sector privado, incluyen-
do patrones, trabajadores familiares, cuentapropistas profesionales, de
oficio y de subsistencia.

Dentro del ambito del empleo registrado, el 68% corresponde al
sector privado y el 32% al sector publico, fundamentalmente en pro-
vincias y municipios, donde se concentra el 79% del empleo publico
argentino. Los niveles mas bajos de formalizacién del empleo se ubican
en la construccion (solo 25.7% de los ocupados son asalariados registra-
dos), la actividad agropecuaria (25.8%) y el servicio doméstico (29.1%).
Este ultimo es el que presenta la mayor proporcion de asalariados no
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registrados (70.9%), al tiempo que la construccion y el comercio son los
que muestran la mayor presencia de empleos no asalariados (44.8% y
45.8%, respectivamente). En el otro extremo, las actividades con ma-
yor presencia de asalariados formales son petréleo y mineria (87%) y el
sector financiero (85.7%).

Caracteristicas de la poblacién ocupada

El Cuadro 3 resume las caracteristicas centrales de la poblacion ocupa-
da, de acuerdo con las mediciones del afio 2017:

* 43% son mujeres y 57%, varones.

 La mayor parte de los ocupados son adultos de entre 35 y 49 aflos

(35% del total), seguidos por jovenes de entre 25 y 34 anos (24%),

adultos maduros de entre 50 y 59 afios (19%), jovenes menores

de 24 afios (12%) y mayores de 60 afios (10%).

49% son jefes de hogar, 23%, su conyuge, 22%, sus hijos.

75% son obreros o empleados, 21%, cuentapropistas.

El nivel educativo es relativamente alto: dos tercios de la pobla-

cion ocupada poseen estudios secundarios completos o mas. El

23% posee estudios terciarios o universitarios completos; 14%,

terciario o universitarios incompleto; 27%, secundario completo.

El 17% posee secundario incompleto, 15% primario completo y

4%, primario incompleto.

El nivel de calificacion de las tareas no es, en promedio, muy ele-

vado. Solo 9% son de calificacion profesional y 18% requieren ca-

lificacion técnica. El 52% son operativos y 21%, sin calificacion.

En otras palabras, el nivel educativo formal parece mas elevado

que lo que las tareas efectivas necesitan.

La mayor parte de los ocupados desempeiia sus tareas en estable-

cimientos pequenos, de hasta cinco empleados (44%), y de entre

6 y 40 ocupados (23%).

* 46% realiza jornadas laborales entre normales y extensas; 38%
trabajo hasta 19 horas semanales, y 12%, de 20 a 34 horas.
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Economia del cuidado

El 74.2% de la poblacién argentina mayor de 18 aflos realiza tareas do-
mésticas no remuneradas, con un promedio de 5.3 horas diarias. Las
mujeres poseen una tasa de participaciéon mas elevada (88.9%) y casi
duplican las horas que destinan los varones (6.4 versus 3.4), todo ello de
acuerdo con el estudio realizado por INDEC (2014, con datos al tercer
trimestre de 2013.

Cuadro 4. Economia del cuidado: tasa de participacion en tareas
domésticas no remuneradas como proporcion de la poblacion total y tiempo
promedio destinado a dichas tareas. Datos al tercer trimestre de 2013

Total, trabajo
Quehaceres Cuidado de doméstico no
domésticos | Apoyo escolar personas remunerado
Tasa de 86.7 19.3 311 88.9
Mujeres ~Participacion
Tiempo promedio 39 22 6.0 6.4
Tasa de 50.2 6.9 16.8 57.9
Varones |~ Participacion
Tiempo promedio 24 19 3.8 34

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC (2014).

Las brechas por género son menores en actividades de apoyo escolar
y mas elevadas en quehaceres domésticos. En todos los casos, se observa
una alta tasa de participacion de las mujeres.

Migraciones y remesas

Si bien Argentina es un pais de cierta actividad migratoria, el peso de
las remesas en la economia es relativamente bajo. De acuerdo con las
estimaciones que publica Banco Mundial (2018), el ingreso de reme-
sas del exterior ascendid, en 2016, a 688 millones de ddlares, equivalente
al 0.09% del total mundial y a 0.10% del PIB. Ambas cifras sefialan el
reducido peso, muy por debajo de la participacién mundial, que muestra
en otras variables (PIB, exportaciones, etc.). Banco Mundial (2018b; p.29)
indica que, a pesar de ser la tercera economia de la region, Argentina
no figura entre los 10 paises con mayores ingresos de remesas del exte-
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rior de América Latina y el Caribe, ni medido en délares ni tampoco en
su peso en el PIB. México, con 30,600 millones de délares, y Haiti, con
un peso del 29.4% del PIB, lideran las variables mencionadas.

B. Las exportaciones
Perfil sectorial

Las exportaciones argentinas mostraron un desempeno expansivo du-
rante la primera década del siglo XXI, pero dicho comportamiento se
detuvo durante la segunda década cuando, tras el pico del afio 2011,
comenzo una etapa descendente. En efecto, en la primera década prac-
ticamente se duplicaron las exportaciones argentinas, al tiempo que en
el tltimo bienio se ubican en niveles muy similares a los del quinquenio
2006-2010 (Cuadro 5).

Cuadro 5. Exportaciones seglin desagregacion sectorial,
2001-2017. Millones de ddlares corrientes.

2001- | 2006- | 2011- Taa./ | Participacion

2005 2010 2015 2016 2017 | 2001-17 en el total
Alimentos 14,721 29543 39624 36410 35027 7.0% 60.0%
Mineria 839 2683 4038 3360 3425 116% 5.9%
Combustibles 5229 6163 3628 1420 1627 -62% 2.8%
Productos quimicos 1,856 3920 5491 4792 4667 < 7.1% 8.0%
Cuero y sus manufacturas 867 994 976 769 770 -1.0% 1.3%
Textil, indumentaria 456 592 647 464 468 -0.3% 0.8%
y calzado
Papel, cartén y ediciones 300 496 379 221 259 0.0% 0.4%
Madera, muebles 506 565 423 269 295 -21% 0.5%
y subproductos
Siderurgia 1,230 1,969 1,553 529 768 -1.5% 1.3%
Aluminio 385 634 699 622 793 53% 1.4%
Maquinaria y equipos 1,232 2325 2,331 1436 1518  0.9% 2.6%
Automdviles y 2126 6420 9333 5350 6360 6.8% 10.9%
equipo de transporte
Caucho y plésticos 993 1645 1643 1226 1293 32% 2.2%
Otras manufacturas 648 1,282 2,060 865 1,114 6.0% 1.9%
TOTAL 31,388 59,238 72,824 57,733 58384 5.0% 100.0%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC.
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El principal factor de impulso fue el complejo alimenticio, donde
destaco particularmente el cultivo de soja y sus subproductos. Las ex-
portaciones de alimentos, tanto en su fase primaria como industrial,
explican el 60% del total. Otro comportamiento expansivo tuvo lugar
en la mineria, donde maduraron las inversiones iniciadas a fines de la
década de 1990 y se pusieron en marcha nuevos proyectos metaliferos
(fundamentalmente, cobre y oro). Este sector aporta cerca del 6% de las
exportaciones y compensd parcialmente el descenso en las exportacio-
nes de hidrocarburos, que pasaron a explicar menos del 3% del total en
el promedio del periodo. Las manufacturas no basadas en los comple-
jos primarios representan el 31% de las exportaciones argentinas, des-
tacando el peso de la industria automotriz (11% del total), asociado al
régimen de produccién en el Mercosur (cuya contrapartida son impor-
taciones de autopartes y vehiculos terminados). Destacan también los
productos quimicos, incluyendo medicamentos, y maquinaria y equipos.
La industria siderdrgica ha tenido una tendencia declinante, al tiempo
que el aluminio present6 una conducta expansiva.

Mercados de exportacion

El principal mercado de exportacion es América Latina, destacando
el peso de Brasil, que explica cerca de la mitad de las exportaciones en
varios periodos. China se ha consolidado como segundo comprador de
productos argentinos, seguida por Estados Unidos. Entre los compra-
dores menos tradicionales destaca el fuerte ascenso de Vietnam, India
e Indonesia en Asia; Canada en América del Norte, y Argelia y Egipto
en el norte de Africa (Cuadro 6).

Cuadro 6. Principales mercados de exportacion de productos
argentinos, 2001-2017. Millones de dolares corrientes.

Taa
2001- 2006- 2011- 2001- 2012- 2001-
2005 2010 2015 2016 2017 2011 2017 2017
América Latina 12,926 24,466 29,066 17,847 18715 107% -11.4% 2.7%
Brasil 5487 11,543 14,741 9,028 9307 108% -10.8% 2.6%
Chile 3,535 4,435 3,768 2,297 2,621 53% -123%  -05%
Uruguay 673 1,470 1,680 1,130 1,203 10.3% -8.4% 3.1%
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Taa.

2001- | 2006- | 2011- 2001- | 2012- | 2001-

2005 2010 2015 2016 2017 2011 2017 2017

Otros 3230 7019 8876 5392 5585  148% -12.4% 5.2%
EE.UU. 3454 4243 4004 4483 4517 4.0% 2.3% 2.8%
Canada 220 625 1,850 1,148 1332 267%  97% 118%
Asia 6,628 13339 19290 18010 17117 147%  -2.8% 8.2%
China 209 4893 5249 4,425 4325 183%  -31% 8.8%
India 548 913 1412 2,209 2,081 82% 11.9% 10.2%
Vietnam 123 413 1204 2546 2212 2714%  232%  255%
Indonesia 159 518 1,341 1,243 1073 413%  -71%  222%
Otros 3,702 6,602 10,085 7,586 7,366 12.2%  -8.0% 5.3%
Europa 6,409 12549 12628 10,782 11,119 125%  -3.8% 5.2%
Espafa 1,312 2,150 2,056 1,628 1504 10.7%  -9.8% 2.0%
Holanda 1,700 2,193 1,891 117 1392 123%  -88% 3.5%
Suiza 38 755 718 1141 1,261 340% 139% 26.2%
Alemania 679 1415 1,79 1,272 1,165  18.3%  -10.0% 5.9%
Otros 3280 6,03 6169 5569 5797 112%  -1.1% 52%
Africa 1512 3510 4803 4,658 4569  174%  -25% 8.8%
Argelia 276 783 1487 1,162 1471 26.5% 01% 14.9%
Egipto 470 709 1,220 1,792 1,262 17.3% 45% 8.4%
Otros 766 2,017 2,097 1,704 1836 141%  -7.6% 6.4%
Otros 239 506 1,183 807 1015 21.7%  -19% 123%
TOTAL 31,388 59,238 72,824 57,733 58384 120% @ -6.1% 5.0%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC.

Mientras los mercados de América Latina son los mayores deman-
dantes de manufacturas, los productos de los complejos alimenticios y
mineros se dirigen fundamentalmente a los mercados mas alejados, con
un fuerte peso de Asia y Europa (Cuadro 7).

Cuadro 7. Participacion de América Latina en las exportaciones argentinas

2001-2005 2006-2010 2011-2015 2016 2017
Alimentos 21.5% 22.6% 24.1% 19.1% 19.6%
Mineria 13.5% 11.8% 7.4% 5.0% 5.1%
Combustibles 66.3% 61.4% 61.2% 41.3% 46.0%
Manufacturas® 58.3% 65.7% 66.5% 61.2% 59.6%

* Excluidas las vinculadas a las actividades primarias.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de INDEC.
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C. Competitividad y dinamismo sectorial
Brechas internacionales

El Cuadro 8 presenta un set de indicadores que dan cuenta de la bre-
cha con respecto a los paises mas avanzados, y con paises periféricos
que muestran algunas caracteristicas estructurales comparables con
Argentina (ingresos medios, poblacion relevante). La productividad
por ocupado en manufacturas, mineria y construcciéon equivale al
23% de la estadounidense. Esta brecha esta en linea con la regional y
es mas alta que la de Chile. Comparando con otros paises de la perife-
ria, se observa una peor situacion relativa que la de Malasia, Polonia
y Turquia.

Argentina destina 0.56% del PIB en gastos de investigacion y desa-
rrollo (I+D), la mitad que Brasil, aunque por encima de Chile. Los pai-
ses desarrollados estan invirtiendo en este rubro mas del 2% del PIB,
mientras que Turquia y Polonia se ubican por encima de la Argentina.
Asimismo, el pais presenta un nimero relevante de investigadores per
capita, por arriba de muchos paises periféricos, pero su produccion
en términos de patentes y articulos publicados en revistas cientificas es
considerablemente inferior. La produccion industrial por habitante se
ubica por encima de la media mundial, pero es la tercera parte de la de
los paises de la eurozona y la sexta parte de la de Jap6n. Asimismo, los
productos de media y alta tecnologia explican el 26% de la producciéon
manufactureray 47% de dichas exportaciones. En 2010, Argentina era
la 232 economia industrial del mundo, con un 0.7% de la produccion
industrial global; en 2017, habia descendido al puesto 29, con 0.6%.
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Perfil productivo, encadenamientos y conducta innovativa

El sector manufacturero argentino es un entramado heterogéneo don-
de conviven algunas plantas ubicadas en la frontera internacional con
empresas de pequefio y mediano porte que presentan desbalances tec-
noldgicos y brechas considerables de productividad. Asimismo, como
parte de los procesos de apertura e integracion del pais en los procesos
de globalizacion, muchos sectores mutaron a un modelo abierto y flexi-
ble de produccién (Kulfas, 2018), caracterizado por una mayor presencia
de importaciones, ensamblaje y procesos de integracion regional. Como
muestra de ello, en el Cuadro 9 se pueden apreciar ramas industriales
con menores y descendentes coeficientes de integracion®, tales como la
industria automotriz y la electronica.

La actividad manufacturera es el &mbito natural de las actividades
de innovacion y donde se presentan mayores efectos multiplicadores. En
este aspecto, destaca la industria farmacéutica como la rama que destina
mayores recursos a actividades de innovacion. La industria alimenticia
es la que tiene menor propension innovadora, pero fuertes efectos multi-
plicadores, por sus impactos directos e indirectos en la produccion y, en
menor medida, en el empleo. En esta direccion, textiles y confecciones
presentan los mayores multiplicadores de empleo, aunque una actividad
innovativa por debajo de la media industrial.

5. El coeficiente de integracion es el cociente entre el valor agregado y el valor bruto de
produccién de una rama determinada. Niveles mas altos en dicho coeficiente implican
mayor valor agregado por unidad de produccién, generalmente, mayores eslabonamientos
y relaciones intersectoriales. Por el contrario, bajos niveles de integracién reflejan activi-
dades maquiladoras o ensambladoras.
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Cuadro 10. Actividad innovativa, encadenamientos productivos y
multiplicadores productivos y del empleo en ramas manufactureras

Actividades de | Multiplicador | Multiplicador Definicién segln

innovacion / de la del morfologfa del
ventas™ produccion™* empleo™* | encadenamiento™***

Alimentos, bebidas y tabaco 0.65 2.23 8,164 Impulsor
Quimica y petroguimica 1.75 1.70 5,108 Clave
Farmacéutica 430 . Clave
Siderurgia y metalurgia 1.35 1.78 4,290 Estratégico
éé‘;?goégzténspme 117 1,69 5,507 Impulsor
Papel y ediciones 2.06 1.78 8,737 Clave
Caucho y pléstico 2.96 1.75 6,189 Estratégico
Maquinaria y equipos 2.28 1.90 7,771 Impulsor
Otras industrias 2.98
Textil y confecciones 1.07 1.95 10,890 Clave
g%?;a;‘}sve'é“”“os' 142 1.20 2483 Independients
Madera y muebles 1.40 1.78 8,447 Impulsor
Cuero y calzado 0.86 2.16 9,150 Impulsor
Promedio manufacturas 1.36

* Actividades de innovacion incluyen investigacion y desarrollo interna y externa, adquisicion
de maquinaria y equipos, software y hardware, transferencia tecnolégica, capacitacion, con-
sultoria, disefio industrial e ingenieria interna (MINCYT, 2015).

** Pesos corrientes generados en el total de la economia por cada peso extra en la demanda
final en el correspondiente sector.

*** Cantidad de empleos generados por cada $1,000 M de incremento en la demanda final.
**** Clasificacion segln encadenamientos hacia atras y adelante, volcados en Beyrne (2015).
Sectores clave son aquellos que presentan mayores encadenamientos hacia atras y hacia de-
lante respecto del resto de los sectores productivos de la economia. Sectores estratégicos son
aquellos que son proveedores de muchos otros sectores y cuya oferta puede convertirse en un
cuello de botella para el conjunto de la economia si resultara escasa. Sectores independientes
son aquellos que muestran menos encadenamientos, tanto hacia atras como hacia delante.
Sectores impulsores son aquellos que presentan relativamente mayores eslabonamientos
hacia atras, traccionando la economia a partir de un aumento de su demanda final.

NOTA: los datos de innovacion son para el promedio 2010-2012. Los datos sobre multiplicadores
y encadenamientos corresponden a la matriz insumo producto del afio 2004.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de MINCYT (2015), INDEC y Beyrne (2015).
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D. La matriz energética
Matriz energética y politicas recientes

Histoéricamente, Argentina ha tenido dificultades para estructurar
una politica energética que le permita disponer de dichos recursos
de manera estable y en funcién de las necesidades productivas y de la
poblacién. El acceso a la electricidad es practicamente total, tanto en
areas urbanas como rurales. Sin embargo, se han presentado diversas
dificultades regulatorias. Si bien han existido iniciativas para diver-
sificar la matriz energética, mediante la construccion de generadores
hidroeléctricos y nucleares, la generaciéon ha sido muy dependiente de
los hidrocarburos, y ello se ha acentuado en los tltimos afios. En la ul-
tima década, el consumo de energia primaria a partir de combustibles
fosiles, fundamentalmente gas natural, ha tendido a crecer, alcanzando
87% en la actualidad .

Grafica 3. Energia primaria: consumo por tipo de combustible

) o Renovables
Hidroeléctrica 0.8%
11.0% .
Energfa nuclear
1.7% \

Combustibles
fésiles
86.6%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de BP Statistical Review of World Energy,
junio de 2018.
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En la década de 1990, bajo el influjo de las reformas promercado,
se privatizaron empresas y se concesionaron areas de explotacion. El
resultado fue un fuerte crecimiento de la produccién de hidrocarburos
y una intensificacion del uso de dichos insumos para la provisiéon de
energia eléctrica. Pero el funcionamiento result6 insustentable: los ope-
radores privados tendieron a explotar aceleradamente las reservas sin
una ampliacion de las actividades de exploracion. Tras la crisis de dichas
reformas, la politica energética del periodo 2003-2015 busco generar
un esquema alternativo con mayor presencia estatal, pero no logré di-
namizar la inversion, registrando, en cambio, un descenso en la produc-
cion de gas natural, que cayo a tasas anuales del 8% en un contexto de
fuerte expansion de la demanda, motorizada por la recuperacion de la
economia, entre otras causas (Goldstein, Kulfas, Margulis y Zack, 2016).
Como resultado de este proceso de insuficiente inversion, se llegd a una
situacion de déficit que debi6 ser cubierto con costosas importaciones
de gas natural desde Bolivia y gas industrial para abastecer las centra-
les termoeléctricas. Hacia 2014-15, las importaciones energéticas ex-
plicaban cerca del 14% del total de energia consumida, de acuerdo con
datos de Banco Mundial (2018a).

En esta situacion, también jugb un papel importante la politica de
subsidios instrumentada por los gobiernos del periodo. Tras la severa
crisis de 2002, el gobierno subsidio el costo de los servicios de electrici-
dad y gas, pero, una vez superada tal situacién, no hubo una adecuacién
de los mismos. Las tarifas domiciliarias estuvieron virtualmente conge-
ladas durante ocho afos, en un periodo con una inflacién promedio en
torno al 22-25% anual. Las tarifas industriales tuvieron mayores ade-
cuaciones, pero no siempre reflejando costos de produccién. Hacia fines
de dicho periodo, los subsidios representaban cerca del 3% del PIB, con
un alto costo fiscal y externo (por el peso de las importaciones). Algu-
nos trabajos destacan tanto el costo distributivo de dicha politica (mu-
chos hogares subsidiados eran de ingresos medios y altos) como su peso
en términos de eficiencia energética (se estimul6 cierto derroche, dados
los bajos costos y la incorporacién de nuevos artefactos de alto consumo)
(Goldstein, Kulfas, Margulis y Zack, 2016).

Tras el cambio de gobierno, a fines de 2015, la administracién de
Mauricio Macri plante6 un drastico cambio de politicas; por una parte,
mediante la reduccion de los subsidios; por otra, mediante una fuerte
recomposicion de los precios del gas en boca de pozo, dolarizacion del
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mercado y una nueva apuesta por una mayor presencia del sector pri-
vado en el sector. Los resultados han sido un notable incremento del
costo de la energia, tanto en hogares como en comercios e industrias,
sin cambios significativos en los indicadores productivos. Cabe también
adicionar una mayor apuesta por las energias renovables.

Pobreza energética

Si bien no existen estimaciones sistematicas, el estudio de CEPA-INDEP
(2017) concluye que el 52.6% de los hogares de la region metropolita-
na de Buenos Aires son pobres en materia energética. Para realizar tal
estimaci6n, definen como pobre energético al hogar que debe destinar
mas del 10% de sus ingresos para cubrir una canasta energética mini-
ma. Dicha estimacién tomd en consideracion los cuadros tarifarios de
electricidad, gas y el precio de mercado de las garrafas al mes de abril
de 2017. Las estimaciones de pobreza energética se reducen significati-
vamente, teniendo en cuenta la tarifa social implementada por el gobier-
no. En dicha situacidn, la pobreza energética se reduce al 23.4% para
el caso de los hogares que no acceden al gas, al 33.7% para hogares que
no acceden al gas ni al agua, y al 43% para hogares con acceso al agua,
pero sin acceso al gas.

El potencial de las energias renovables

Argentina posee un importante potencial en materia de energias reno-
vables, tanto en energia solar-fotovoltaica, como en eélica, biomasa y
mareomotriz. Sin embargo, su desarrollo ha sido muy escaso hasta el
presente, representando aproximadamente 1% de la matriz energética,
cinco veces debajo del promedio mundial. Incluso en la region, se ha
observado un cambio significativo, donde el consumo de energia pri-
maria ya ha logrado mayor presencia de fuentes renovables, tales como
en Brasil (7.5%) y Chile (7.9%) (BP Statistical Review of World Energy,
junio de 2018).
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Cuadro 11. Licitaciones de energias renovables, Plan Renovar

Ronda 1 Ronda 1.5 Ronda 2
Fecha Oct-16 Nov-16 Nov-17
Ofertas recibidas 123 47 228
Edlica 49 19 58
Solar 58 28 99
Biomasa y biogas 11 0 56
Pequefia hidroeléctrica 5 0 15
MW ofertados 6,523 2,486 9,391
Edlica 3,648 1,561 3811
Solar 2,811 925 5,291
Biomasa y biogas 53 0 259
Pequefia hidroeléctrica 11 0 32
MW adjudicados 1,109 1,282 1,409
Edlica 708 765 666
Solar 400 516 557
Biomasa y biogas 1 0 165
Pequefia hidroeléctrica 0 0 21
Precio medio adjudicado (US$/MWh) 59.6 54.0 52.1
Edlica 59.4 53.3 41.2
Solar 59.7 55.0 435
Biomasa y biogas 118.0 - 11.1
Pequefia hidroeléctrica - - 98.9

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Secretaria de Energia.

Las regulaciones sectoriales han tenido algunas dificultades. Si bien
el pais sancion6 una ley con el objetivo de alcanzar una mayor presen-
cia de fuentes renovables, no fue sino hasta 2015 cuando se gener6 un
nuevo marco normativo mas favorable para el sector. En dicha ley se
establecio la meta de alcanzar un 20% de generacion eléctrica con ba-
se en fuentes renovables hacia 2025, con objetivos parciales, incentivos
y penalidades por incumplimiento. Tras el cambio de gobierno, se ins-
trumentaron licitaciones para comenzar a avanzar en este nuevo marco
normativo. La apuesta del gobierno apunt6 a atraer fondos internacio-
nales de inversion y a reducir drasticamente los precios. De esta mane-
ra, la politica sectorial tuvo un sesgo cortoplacista, desperdiciando los
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efectos industrializantes potenciales que tiene la inversion en el sector a
partir del aprovisionamiento de equipos de generacion y otros insumos.

E. Perfil productivo e impacto ambiental.

El informe sobre el estado del ambiente elaborado por la Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable (2018) destaca diferentes areas am-
bientales donde se presentan situaciones conflictivas o de dafio significa-
tivo, en algunos casos con procesos de larga data. Entre los principales
aspectos, cabe destacar:

1. Aguas. La cuenca Matanza-Riachuelo es la mas contaminada del
mundo. Si bien se han realizado acciones a través de una auto-
ridad especifica, los avances han sido muy limitados, redundan-
do en problemas de diverso tipo, fundamentalmente sanitarios,
sociales y de calidad de vida. El sector manufacturero y vertidos
cloacales son los principales responsables del problema, tanto en
su stock como en el constante flujo de contaminacion.

2. Atmosfera. Cabe sefialar las emisiones de gases de efecto inver-
nadero (GEI), tema de amplio debate a nivel mundial. Como
precisa Chisari (2016), la region no tiene un peso significativo
en dicho fendmeno a escala internacional, pero tampoco esta
desarrollando politicas tendientes a limitarlas (Cané, 2017).

3. Suelos. Existen diversos cuestionamientos a los paquetes biotec-
nolégicos que permitieron expandir de manera notable la pro-
duccidn agricola, particularmente en el cultivo de soja.

4. Bosques. El nuevo paquete biotecnolégico, en un contexto de
fuerte incremento en la demanda mundial de alimentos, expan-
di6 la frontera agropecuaria hacia zonas donde no se realizaban
tales cultivos. Ello afect6 notablemente los bosques nativos: en-
tre 1998 y 2015, las hectareas de bosques cayeron de 31.4 a 27.3
millones de hectareas (13%).

5. Desertificacion. Un 55% de los suelos esté sujeto a un proceso
de degradacion de la tierra, combinando efectos del cambio cli-
matico y factores especificos.

6. Humedales. Se menciona la presencia de glifosato en el agua y
el sedimento en la cuenca del rio Parana, y el problema de las
especies exdticas invasoras para estos ecosistemas. La ganaderia
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sobre los humedales y los ambientes acuaticos continentales
provoca impactos negativos.

7. La mineria ha sido uno de los ejes mas importantes de cuestiona-
miento, por su impacto ambiental, al tiempo que ha sido fuente
de algunos de los conflictos sociales mas relevantes.

En cuanto a la medicién del impacto ambiental producido, existe
un inventario nacional de gases de efecto invernadero que realiza el Mi-
nisterio de Ambiente. La tltima informacién disponible es de 2014 y da
cuenta de que el 53% de dichos gases son generados por energia, el 39%,
por agricultura, ganaderia y silvicultura, el 4%, por procesos industria-
les y el 4%, por residuos. Si desagregamos al sector de combustibles, es
posible observar que casi el 6% corresponde a la industria y otro 4%,
a la fabricacién de combustibles, de modo que, aproximadamente, un
14% de las emisiones son atribuibles a la produccién manufacturera. La
rama con mayores emisiones es la siderurgia (35% del total industrial),
seguida por cemento (27%) y cal (17%).

F. Ejes sectoriales para una transformacion
productiva social y ambientalmente sustentable.

La seleccion de ejes sectoriales para una transformaciéon productiva vir-
tuosa en términos econdmicos, sociales y ambientales se realiza en funciéon
de los parametros sefialados en la introduccion, articulando el enfo-
que de desarrollo productivo basado en la combinatoria entre innova-
cion e impacto en el crecimiento, y los abordajes de industrializacion
verde. El enfoque de Porta (2015) procura combinar innovacién con
complementariedad productiva. En este caso, el conjunto virtuoso de
actividades sectoriales se ubica en el espacio que combina innovacion
con mayores efectos sobre encadenamientos sectoriales. La manera de
operacionalizar tales variables surge del Cuadro 10. A ello se adiciona
un enfoque transversal para pensar los efectos de una industrializa-
cion verde.

Como se podra apreciar, este enfoque trasciende los tradicionales
recortes sectoriales, bajo el entendimiento de que los métodos producti-
vos tienen tanta o mas relevancia que la rama de produccién que se elige.
En tal sentido, la conformacion de clusteres resulta significativa, tanto
como los enfoques verticales en las aplicaciones sectoriales (a modo de
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ejemplo, la electrénica posee aplicaciones a modalidades 4.0 y el “inter-
net de las cosas” que involucran diferentes ramas de la produccién, mas
alla de la mera fabricacion de articulos electréonicos).

A partir de estos parametros, se plantean las siguientes areas para
repensar la matriz productiva:

1. Bienes de capital, ingenieria e “industrializacion escandinava”.
Son pocos los paises que presentan abundantes recursos natura-
les (RRNN) y elevados niveles de desarrollo humano de manera
simultanea. Los paises escandinavos, Australia, Canada y Nueva
Zelanda aparecen en ese selecto grupo. Un aspecto fundamen-
tal que los distingue es que, si bien poseen una elevada dota-
ciéon de RRNN, también exhiben altas capacidades tecnoldgicas
(Schteingart y Coatz, 2015), visualizables en el elevado gasto en
1+D y patentes. Son paises que pudieron apuntalar su desarro-
llo a partir de entramados productivos y tecnolégicos basados
en RRNN. Asi, Australia es el principal productor mundial de
software para mineria y Noruega desarroll6 tecnologias pro-
pias de extraccion petrolera. En este ultimo caso, ha habido
una gran inversion en energias renovables y nuevas tecnologias
vinculadas a dicha produccion. Estamos hablando entonces de
“diagonales” que faciliten tratar de manera virtuosa los RRNN,
incorporando industrias nacionales de bienes de capital, I+D y
aplicaciones que faciliten modificar las técnicas productivas, a
modo de eliminar o morigerar los dafios ambientales y/o traba-
jar en su remediacion desde el inicio. Tal aspecto es fundamen-
tal para repensar las técnicas asociadas a la mineria y modificar
el perfil meramente extractivista que posee dicha actividad en
Argentina y otros paises de la region.

2. Energias renovables. Argentina tiene un enorme potencial para
las energias renovables, a partir de la calidad de sus vientos y
energia solar, y la posibilidad de reutilizar residuos biomasicos.
Para promover una mayor diversificaciéon de la matriz productiva
y generar un circulo virtuoso, se considera necesario incorporar
bienes de capital nacionales en la produccion de esta energia.
Existe experiencia relevante en energia edlica (Caresani, Goldstein
y Kulfas, 2016), la conformacion de un “cluster eblico” y opor-
tunidades en biomasa, asi como un aprovechamiento potencial
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en materia de ingenieria. El pais puede entonces apuntalar un
conjunto de actividades productivas y de servicios especializados
que permitan desarrollar las energias renovables en un circulo
virtuoso que incluya produccién y empleo calificado, junto con
un aporte ambiental y de industrializacion verde.

. Recuperacion ambiental y proyectos estructurantes: el caso del

Riachuelo. Pocos proyectos pueden tener un impacto econémi-
co, social y ambiental tan relevante como el saneamiento de la
cuenca Matanza-Riachuelo. Es una de las diez areas mas conta-
minadas del mundo, junto con Chernébil, y estd compuesta por
234 mil hectareas donde habitan unos cinco millones de perso-
nas (el 11% de la poblacion de la Argentina). En esta area estan
radicadas unas 20,000 industrias y un polo petroquimico®. El
ambiente es insalubre y un alto porcentaje de los habitantes son
pobres e incluso indigentes. La recuperacion de la cuenca ten-
dria un significativo impacto en el desarrollo econémico, social
y ambiental del pais. Mejoraria sustancialmente las condiciones
de vida de sus habitantes, y pondria en valor un territorio degra-
dado para el crecimiento de proyectos habitacionales, comercios,
industrias limpias y turismo. El saneamiento de la cuenca es
hoy un problema més de indole politico que tecnolégico; de he-
cho, ya se han realizado pruebas piloto de saneamiento de arro-
yos, que arrojaron resultados positivos en la purificacién de las
aguas’. Las multiples jurisdicciones involucradas, asi como la
inestabilidad en la gestion de la autoridad de la cuenca, han si-
do algunas de las causas que han dificultado avanzar de manera
mas decidida en este proyecto. Tal como lo sefialamos en otras
actividades, es fundamental involucrar empresas nacionales
de I+D, ingenieria y bienes de capital en esta labor. Ello per-
mitiria recrear ese circulo virtuoso entre innovacion, empleo,

6. Datos extraidos de la enciclopedia on-line de ciencia y tecnologia de Argentina, https://
cyt-ar.com.ar/cyt-ar/index.php/Cuenca_Matanza_-_Riachuelo

7. Se trata de una experiencia realizada a partir de una licitacién de la autoridad de la
cuenca (ACUMAR), donde una empresa argentina prob6 exitosamente una tecnolo-
gia de su propio desarrollo logrando excelentes resultados. Esta informacion fue obtenida
a partir de una entrevista con el ingeniero Sergio Ferrari, quien participé en dicha prue-

ba piloto.
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saneamiento ambiental y apuntalamiento de una mejora nitida
y tangible en la calidad de vida de una proporcion significativa
de la poblacién del pais.

. El sendero virtuoso en las manufacturas. Las manufacturas
contindan siendo el &mbito privilegiado para la innovacién y el
desarrollo econdmico y social, pero sus caracteristicas han cam-
biado en las tltimas décadas en el plano internacional. Hoy re-
sulta mas relevante analizar la creacion efectiva de capacidades
de producciéon que la mera manufactura de productos, que en
ocasiones se termina convirtiendo en un ensamblaje de partes y
piezas producidas en otros paises. Esto no significa desconocer
el papel que juega el comercio internacional ni plantear estra-
tegias aislacionistas, pero si priorizar déonde se pretende crear
capacidades. Si en el pasado existieron estrategias de sustitu-
cion de importaciones y proteccion generalizada del mercado
interno, ahora es mas relevante priorizar una industrializacion
selectiva con base en las mayores potencialidades innovativas,
de cadena y ambientales. En la seccién anterior propusimos una
metodologia al respecto. Velamos que el pais posee excelentes
capacidades en la industria farmacéutica y biotecnologia aplicada
a la salud humana. Mencionamos los bienes de capital, equipa-
miento médico, maquinaria agricola y otro equipamiento que
puede ser util también para el desarrollo de clisteres en torno
alos RRNN. Finalmente, vale sefialar el upgrading tecnologico
y de disefio en industrias tradicionales, como la indumentaria,
madera y muebles, entre otros.

. Industria 4.0 yservicios basados en el conocimiento. En la

ultima década ha cobrado fuerza, en el ambito internacio-

nal, el desarrollo de la industria 4.0, entendida como una fa-

se superadora que combina automatizacion, digitalizacion e

internet de las cosas. Se trata de una actividad de gran auge

y numerosas politicas en los paises centrales. Argentina per-

manece ajena a esta agenda, al menos hasta el momento de

escribirse este documento. Existe un potencial significativo

a partir del desarrollo de las tecnologias de la informacion

y la comunicacion (TIC), de cierto impulso en la electréonica y

otras industrias con aplicaciones verticales. En el caso de las

TIC, Argentina tuvo un impulso notable, quintuplicando el
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empleo después de 2002. En ello tuvo un peso importante una
ley de promocién sectorial que otorgd ventajas impositivas
relevantes, y una tendencia mundial de muchas corporacio-
nes transnacionales del sector que han tendido a externalizar
parte de sus actividades en centros regionales de servicios.
Asi, el pais atrajo, a partir de ciertas ventajas en fuerza labo-
ral calificada, a muchas empresas que generaron centros de
servicios contables, financieros y de otros sistemas para dife-
rentes paises de la region. Se trata de otra actividad que tiene
ciertas ventajas particulares que pueden promover empleos
calificados en actividades que no producen efectos ambienta-
les negativos.

Politicas para la transformacion de la matriz
productiva: politicas formales y estado de aplicacion

Las politicas productivas en Argentina

Es posible distinguir distintas areas de politicas productivas en Argen-
tina. Comenzando por las actividades primarias, la politica agropecua-
ria combina la accién de agencias especificas (en particular, el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria) con programas destinados a pe-
queios productores. En la mineria existe un régimen sectorial especifi-
co que promueve las inversiones mediante un esquema de estabilidad
fiscal y algunos beneficios de esa indole (amortizacién acelerada de bie-
nes de capital y devolucion anticipada del impuesto al valor agregado).
En el sector energético, ha sido mencionada la politica regulatoria y sus
limitaciones y dificultades. Finalmente, se analiza por separado la poli-
tica destinada al sector industrial.

Politica industrial durante el periodo 2003-2015
La politica industrial en Argentina posee un alto contenido de superpo-
sicion de programas por capas geoldgicas, donde conviven instrumen-

tos creados en diferentes periodos, algunos para afrontar situaciones
de crisis, otros, con perfil sectorial, la mayoria de ellos horizontales. En
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general, todos coinciden en la carencia de una mirada estratégica con
objetivos especificos®.

Es posible diferenciar cinco tipos de iniciativas de politica indus-
trial en Argentina: a) regimenes de competitividad, sectoriales y de
incentivos fiscales; b) politica comercial externa (aranceles a las impor-
taciones, reintegros de exportaciones, restricciones cuantitativas sobre
importaciones); ¢) politicas de estimulo a la innovacion tecnolégica; d)
politica financiera, y ) compras estatales y desarrollo de proveedores.
Han predominado las iniciativas en capas geolédgicas, al tiempo que las
innovaciones se fueron implementando, en forma paulatina, a partir de
2008. Entre estas ultimas, cabe destacar: a) la creacion del Ministerio
de Ciencia y Tecnologia, a fines de 2007, el cual absorbio varios progra-
mas preexistentes, pero adicionando nuevas iniciativas con mayor diver-
sificacion sectorial, creacion de clasteres tecnoldgicos y profundidad en
el apoyo a firmas innovadoras; b) la reaparicién de la banca publica en el
financiamiento productivo en mayor escala (fundamentalmente orien-
tado a pymes), a partir de 2008, y del Banco Central como regulador del
crédito, tras la modificacién de su carta organica en 2012, forzando un
direccionamiento del crédito hacia la inversion productiva a tasas bajas
en los principales bancos; c) la reaparicion de iniciativas estatales en la
industria satelital, las industrias de defensa, energia atémica y desarro-
llo de proveedores, en particular, a partir de 2012, y d) la implementa-
cién de programas de asociatividad y desarrollo de clisteres en diferentes
ambitos (pymes, ciencia y tecnologia).

Como se puede observar, incluso en muchas iniciativas innovadoras,
destaca la reaparicion de instrumentos de otros periodos, siendo limi-
tada la innovacion, tanto institucional como instrumental. Asimismo,
cabe sefialar que muchas iniciativas no fueron especificamente de po-
litica industrial, en particular, las de caracter financiero, que tendieron

8. Bértolay Ocampo (2013) sefialan que dicha tendencia a acumular programas de politica
industrial en capas geoldgicas, es decir, acumulando programas que nunca finalizan, se
renuevan y se suman a nuevas iniciativas, se observa en varios paises de América Latina,
y lo atribuyen a cuestiones de economia politica y a la preeminencia de lobbies sectoriales
que ejercen presion para conservar politicas que los benefician, sin atender un adecuado
horizonte intertemporal.
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a poner el foco en la inversion en general y en los actores de pymes en
particular, antes que en lo sectorial o en iniciativas de cambio estructural.

La politica comercial externa tuvo multiples manifestaciones con
resultados algo difusos y dificiles de mensurar (Kulfas, 2016). Sin du-
da, fueron mas acotadas y selectivas en el periodo inicial (entre 2003 y
2011), procurando generar estrategias parciales de proteccion mediante
el uso de licencias no automaticas de importacion y otros instrumentos
para algunos sectores denominados “sensibles”. Pero, por su peso en la
creacién de empleo y su fuerte exposicién a la competencia internacio-
nal (textiles, calzados e indumentaria, entre otros), entre 2012 y 2015
se generalizo un sistema de autorizacién previa para la totalidad de las
importaciones. Dicho instrumento se utiliz tanto como herramienta
de negociacion y contencién de precios domésticos, como para regular
salidas de divisas y, en ocasiones, como instrumento de estimulo a la
produccion local y 1a sustitucion de importaciones, pero con una mirada
cortoplacista y de dificil sostenibilidad ante la mirada de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC).

Las experiencias mas interesantes e innovadoras en materia de
politica industrial aparecieron en el ambito de la politica en ciencia y
tecnologia, y en espacios del complejo estatal. Bajo este paraguas, el
pais mostro6 avances en la produccion de satélites y en energia nuclear;
ademas, tuvo un sector farmacéutico con los mayores esfuerzos innova-
dores de la industria argentina (MINCYT, 2015) y mostro algunos desa-
rrollos en otros campos. Hubo intentos de mayor integracion sectorial
y de cadena a partir de diferentes iniciativas de programas de clusteres,
pero los mismos terminaron siendo otras tantas instancias dentro del
abanico de oferta de herramientas ptiblicas, antes que una reorientacién
de la politica productiva.

Asimismo, frecuentemente ha habido escasa coordinacion inter-
institucional y superposicion de objetivos, aunadas a la carencia de una es-

9. Un ejemplo de esta politica fue la implementacion, entre 2012 y 2013, de negociaciones
no formalizadas con firmas con necesidades de importacién a las cuales se les solicita-
ba que las compensaran con exportaciones. Pero, en la mayoria de los casos, no se trato
de nuevas exportaciones, sino que se cred un mercado secundario informal de cuotas de
exportacion, donde pequenos exportadores cedian sus productos a empresas con necesi-
dades de importacion. Esto mejor6 los margenes de algunos exportadores, pero no trajo
consigo un incremento real de las ventas externas.
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trategia global de desarrollo. El objetivo de la “reindustrializacion” es-
tuvo muy presente en el discurso gubernamental en todo el periodo, y
existi6 una gran preocupacion e interés por el sector, el cual habia sido
desatendido y descuidado por diferentes gobiernos en las décadas ante-
riores. En tal sentido, la experiencia de los gobiernos del periodo 2003-
2015 mostré mucha iniciativa, pero, al ser implementada de manera
dispersa y sin un horizonte coherente y definido, se perdio su efectividad
y no logré modificar los patrones fundamentales del modelo abierto y
flexible. De esta manera, el notable crecimiento del sector trajo consigo
una demanda exponencial de bienes importados en un contexto macro-
econémico y de politicas sectoriales que no estimularon las inversiones
que hubieran permitido atender la creciente demanda con una mayor
produccién nacional (Kulfas y otros, 2014).

Lavarello y Sarabia (2015) muestran ciertos cambios en la evolucion
de la politica industrial a lo largo del decenio 2004-2013. Si bien se ob-
serva un predominio de los incentivos horizontales (los cuales explicaron
algo mas de la mitad de los instrumentos entre 2004 y 2009), a partir
de 2010 hay una mayor orientacion hacia incentivos verticales y regio-
nales (Cuadro 12). En ese mismo periodo, crecen los apoyos en torno a
empresas estatales (energia atdmica, fabricaciones militares e industria
satelital), los cuales pasan a representar el 15% del total de apoyo ptiblico
ala industria, cuando en periodos anteriores se ubicaban por debajo del
5%. También se observa un peso creciente de los programas de compras
gubernamentales, los cuales explican casi 8% de los recursos de politi-
ca industrial. Por su parte, los incentivos fiscales, mas acotados por las
politicas de capas geoldgicas (alli entra la maquila de Tierra del Fuego),
mostraron un peso creciente en cuanto a recursos, pero decreciente en
términos relativos. La gran paradoja ha sido que la politica industrial
fue calibrando su orientacién a medida que el escenario macroeconé-
mico se iba deteriorando, reduciendo la efectividad del cambio, si bien
continud impregnada por las mencionadas capas geoldgicas. La mayor
orientacion sectorial, buscando seleccionar actividades de mayor dina-
mismo y alto componente innovador, no estuvo en manos del Ministerio
de Industria, que prosiguié con su logica inercial, sino del Ministerio de
Ciencia y Tecnologia.
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Politicas productivas durante el gobierno de Macri

El cambio de gobierno, a fines de 2015, trajo algunas modificaciones re-
levantes en materia de politica productiva. Desde el punto de vista de la
orientacion conceptual, se trata de un gobierno con un enfoque menos
asentado en la accidn estatal y las politicas ptiblicas y mas en politicas
promercado y de entorno. La politica cientifico-tecnoldgica mostroé re-
ducciones de presupuesto y menor presencia de proyectos publicos. En
materia productiva, algunos programas tendieron a ser reducidos o eli-
minados, al tiempo que muchos otros programas dirigidos a las pymes
fueron eliminados y reemplazados por mayores iniciativas hacia secto-
res emprendedores. Las actividades primarias fueron las méas apuntaladas,
particularmente a partir de la reduccion o eliminacion de impuestos al
comercio exterior, aspecto en que se vieron especialmente beneficiadas
la agricultura y la mineria.

Consideraciones finales

Argentina necesita repensar su matriz productiva para superar su sub-
desarrollo productivo, reducir las brechas con los paises mas avanzados
y forjar, de este modo, un sendero virtuoso de crecimiento econémico,
inclusion social, equidad distributiva y una relacion mas armoniosa con
el ambiente. Las politicas implementadas durante las primeras décadas
del presente siglo han sido erraticas, desdibujando los resultados y sin
marcar un rumbo definido.

Este informe ha enfatizado que los parametros a utilizar para una
estrategia de desarrollo productivo no son triviales y pueden generar
efectos perdurables. Asi, no es lo mismo avanzar en objetivos de desa-
rrollo tecnoldgico, inclusién social y cuidado ambiental desde la for-
mulacion de una estrategia que relegar dichos objetivos a efectos que
sobrevendran como resultado ulterior del crecimiento econémico. Las
mejores practicas en materia de gestion en los recursos naturales, up-
grade tecnologico y generacion de clisteres innovativos basados en el
conocimiento muestran un papel muy relevante de las politicas ptblicas
y el peso de las instituciones de ciencia y tecnologia.

A partir de estos parametros, se ha concluido que Argentina puede
recrear un circulo virtuoso combinando sus capacidades tecnolégicas
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para aplicarlas a generar cldsteres en torno a la provision de bienes de
capital y servicios de ingenieria, e intensivos en el conocimiento en torno
a recursos naturales y energias renovables. Las industrias vinculadas a
la remediacién ambiental pueden ser también un factor de impulso que
permita poner en valor areas degradadas, y rescatarlas para la recupera-
cion urbanistica y productiva, en beneficio de amplios sectores sociales
y productivos. Los impactos econémicos y sociales de la recuperacion
de la cuenca Matanza-Riachuelo son uno de los mayores ejemplos de
este tipo de practicas.

En el ambito de las manufacturas, las industrias de medicamentos y
alimentos muestran potencialidades particulares por su fuerte propension
innovativa (particularmente en el primer caso) y de encadenamientos
(en el segundo). Las compras estatales pueden estimular inversiones y,
bajo determinadas condiciones regulatorias, favorecer un mayor acceso
en beneficio de la salud humana. Las industrias de bienes de capital
son también sectores que poseen fuertes encadenamientos y pueden
contribuir a impulsar tanto los clasteres de recursos naturales como las
mejores practicas en las manufacturas, haciendo una contribucién en
términos de industrializacion verde.

Los elementos mencionados requieren un entramado institucional
que, en Argentina, muestra algunas deficiencias, inercias negativas y
politicas erraticas. La consolidacion del area de ciencia y tecnologia en
la politica publica necesita nuevos arreglos institucionales y acuerdos
politicos de largo plazo. Las areas de desarrollo productivo requieren
una renovacion institucional que las adecue a las nuevas necesidades.
Las nuevas tendencias mundiales, en particular la industria 4.0, preci-
san una renovacion programatica.
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1. Breve sintesis de la historia economica brasileia

Inicialmente ocupado por indigenas de los mas diversos matices étnicos
y socioculturales, Brasil empieza a ser invadido por europeos en 1500,
con la llegada de los colonizadores portugueses. Hasta ese momento no
se habian establecido civilizaciones de avanzado nivel de desarrollo como
en otras partes de Latinoamérica, sino un numero considerable de gru-
pos tribales con grado de organizacion compatible con el neolitico. Sin
contingente demografico comparable al de Espaiia; sin la posibilidad de
extraer metales preciosos de forma inmediata, y teniendo la expansion
hacia oriente como prioridad estratégica, la explotacién colonial inicial
se restringio a la extraccion vegetal en intercambio desigual con pobla-
ciones indigenas costeras hacia mediados del siglo XVI.
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Ya a finales de ese mismo siglo se habia consolidado la ocupacion
de la porcion nordeste del actual territorio brasilefio con lo que Furtado
(1959) llam el Ciclo del Azucar. Esa etapa de la formacion econémica
estuvo marcada por la introduccién del patrén agrario exportador, basado
en latifundios, monocultivo, trabajo esclavo africano e insercion inter-
nacional mediada por el pacto colonial’. En ese momento se formaba el
primer sistema econémico regional del pais, caracterizado por la dua-
lidad estructural, encontrandose de un lado los terratenientes, con su
produccién orientada al mercado externo y concentrados en el cinturén
costero, y del otro, grupos de subsistencia —en general mestizos— que
ocupaban el interior y proveian insumos de bajo valor agregado, como
cueros y lefia para los hornos de los ingenios de cana de aztcar.

Con la ascension de la produccion azucarera caribefia, el sistema
econ6émico nordestino entr6 en crisis. A mediados del siglo XVIII se des-
cubri6 oro en Minas Gerais, localizada en la region sureste del territorio
brasileno. La produccion de oro crecid y se establecio el Ciclo del Oro. De
acuerdo con la tesis de Furtado (1959), el establecimiento de este ciclo
impuls6 la integracion de diferentes sistemas econdmicos regionales que
ya se venian formando de forma paralela. Mediante su elevado grado de
especializacién en la produccion de oro, y el crecimiento de la deman-
da resultante de la mayor generacién de ingreso, la economia aurifera
establecio flujos econdmicos significativos con otras regiones. Mientras
las regiones sur y nordeste proveian bienes basicos, como mano de obra
esclava, burdéganos y alimentos, otras partes del sureste brasilefio se
articulaban a través del comercio, principalmente como vias de expor-
tacion del oro y recibimiento de productos importados desde Portugal.

En dicho periodo, la estructura social colonial gan6 mayor comple-
jidad con el crecimiento urbano, la sofisticacion de la administracion
colonial (ej.: tributacion y defensa) y la intensificacién de los flujos de co
mercio. Como consecuencia, se conformaron grupos importantes de
poder, tales como la elite portuguesa encargada del monopolio del co-
mercio y de la burocracia estatal y una elite naciente de brasilefios que

1. Es decir, un conjunto de leyes e instituciones que garantizaba la subordinacién econémica
de la colonia a Portugal a través de prohibiciones de comercio con otros paises y colonias y
el permiso restricto a la produccién local de pocos bienes (en general, aquellos necesarios,
pero no proveidos por la metropoli) y los géneros de exportacion.
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logré acceder a los medios de produccién de oro u ocupaciones en pro-
fesiones liberales en los incipientes centros urbanos.

Con la caida de productividad de la mineria®, el ciclo del oro per-
di6 su eje de sustentacion y la economia colonial entr6 en crisis, retro-
cediendo sustancialmente hacia la subsistencia. Hasta ese momento, la
estructura econdémica y social colonial se formé y coevolucion6 alrede-
dor de cuatro tipos de empresas coloniales (Souza e Pires, 2010a). La
empresa esclavista (en agricultura y mineria) desempefi6 un rol en el
proceso de acumulacion primaria de capital, conformando clases de te-
rratenientes y las semillas de una clase burguesa incipiente. La empresa
monopolista mercantil, responsable de conectar la economia colonial
y el sector externo a través de flujos de importaciones y exportaciones,
lograba absorber gran parte del excedente, generando una elite colo-
nial formada por burdcratas civiles y militares y agentes comerciales,
en general portugueses. La microempresa de subsistencia, por su parte,
se desarroll6 con foco en el mercado interno, produciendo para aten-
der el autoconsumo y la demanda de la empresa esclavista colonial. Fue
importante para la expansion demografica y territorial de la ocupacion
colonial y result6 en la conformacion de un grupo social marginal en
términos econémicos y politicos, el antecedente histérico de las clases
populares contemporaneas. La empresa comunitaria jesuitica, por fin,
no puso necesariamente énfasis en la acumulacion. Sin embargo, fue un
vector importante de colonizacién cultural, estableciendo los puentes
para la absorciéon de los pueblos indigenas por los circuitos de explota-
cion de la sociedad colonial.

En la primera mitad del siglo XIX, la transicién hacia el periodo
imperial se dio junto con dos procesos historicos: la ascension de la pro-
duccion cafetalera, que constituy6 la base del modelo agroexportador
que alcanzo el siglo XX, y una serie de cambios politico-instituciona-
les que culminaron en la independencia de Brasil (Souza y Pires, 2010b).

El surgimiento del café como producto de consumo en el mercado
externo se dio en un cuadro de elevada capacidad ociosa en la economia
brasilefia. Tal vector de crecimiento econémico encontro justamente en la
region sureste (Rio de Janeiro y Sdo Paulo) las condiciones agronémicas
y ecoldgicas ideales para su produccion, junto con la tierra, la mano de

2. La productividad minera cay6 a medida que se iban agotando las minas de oro.
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obra disponible y los canales de comercializacién estructurados para su
establecimiento. Esta conjuncion de factores fue fundamental para que
esa region se consolidara como el principal eje econdémico y politico del
desarrollo del pais en el periodo del modelo agroexportador (Abreu y La-
20, 2014).

Paralelamente, la coyuntura histérica de las guerras napolednicas
impuso una etapa de cambios politico-institucionales importantes, ini-
ciada con el traslado de la corte portuguesa a Brasil, en 1808, pasando
por la proclamacién de la independencia, en 1822, y concluyendo con
la sucesion imperial en 1831. Contrario a lo acontecido en varias exco-
lonias de la América Espanola, la independencia no fue resultado de
un proceso revolucionario belicoso. La independencia de Brasil puede
ser interpretada como un proceso de cambio conservador, apoyado por
los grupos de interés conectados con las antiguas empresas coloniales
mercantil y esclavista. Es decir, el proceso de transiciéon hacia la inde-
pendencia ocurri6 bajo la formacién de un acuerdo de transferencia de
poder desde el Estado portugués hacia una elite de terratenientes, co-
merciantes y bur6cratas —brasilefios y portugueses radicados en Brasil—
con el apoyo explicito del poder geopolitico inglés, manteniendo una
inserci6on internacional subordinada (Gremaud y otros, 2008). Asi se
garantiz6 el mantenimiento de la organizacion social constituida por
la monarquia y una estructura econémica esencialmente basada en
la esclavitud hasta fines del siglo XIX, con patrones extremadamente
desiguales de distribucion del poder politico y econdémico en términos
sociales y regionales.

A pesar del protagonismo de las fuerzas conservadoras, el periodo
imperial trajo cambios profundos para la sociedad brasilefia. Sin du-
da, el mayor de ellos fue la reforma administrativa, consecuencia de la
construccion del Estado Nacional de Brasil. Otros elementos fueron el
establecimiento de un sistema monetario y financiero propio, que, junto
con la caida del Pacto Colonial, pero sin la escala tipica de una economia
plenamente capitalista, posibilité el surgimiento de nuevos circuitos de
acumulacién basados en la internalizacién de excedentes del sector ex-
portador que antafio eran apropiados por los colonizadores. Esto abri6
espacio para el desarrollo del capitalismo comercial en el Brasil impe-
rial y para el crecimiento de centros urbanos en los ejes regionales de
exportacion (ej.: Rio de Janeiro en el Sureste, Recife y Salvador en el
Nordeste, Belém en el Norte y Porto Alegre en el Sur).
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Sin embargo, al contrario de lo que pasaba con otros paises de di-
mensiones continentales, como Rusia y Estados Unidos, la economia
brasilefia no progresd, en dicho periodo, en términos de integraciéon
nacional. En efecto, mientras el capitalismo industrial se introducia en
esas economias, la revolucion de los ferrocarriles, el poder politico y la
influencia de las clases que dominaban el sector agroexportador sobre
la politica econémica del imperio brasileno fueron una barrera a los in-
tentos industriales protagonizados por el Barén de Maua y sus socios
ingleses. Entre los efectos de esa desintegracién estuvo la consolidacién
de oligarquias regionales que ejercian control sobre sistemas econémicos
agroexportadores regionales secundarios al café del sureste. Entre es-
tos se encuentran los referidos a las producciones de azicar y algodon
en el noreste, la produccién de goma en la regiéon amazoénica y la pro-
duccion de charque en el sur.

En el dltimo cuarto del siglo XIX, ademas de las ciudades, crecio el
trabajo asalariado de inmigrantes —principalmente europeos— a raiz
del proceso de progresiva disminucion de la esclavitud, cuya extincion de-
finitiva solamente ocurri6 en 1888. La parte mas grande de esa mano
de obra fue absorbida por las haciendas de café. Los efectos positivos de
la dinamizacién del mercado consumidor fueron fundamentales para el
crecimiento econdmico, pues establecieron un nuevo vector de demanda
basado en el mercado interno.

Los progresos econémicos del periodo imperial también trajeron
contradicciones politicas y sociales. La ascension de oligarquias regio-
nales y de vectores de demanda interna fueron responsables por traer
ala escena nuevos grupos de interés capaces de ejercer presion sobre el
poder formal establecido (Furtado, 1959). Desde luego, el control de la
elite caficultora sobre la politica econoémica imperial a menudo chocaba
con intereses econdmicos de esas otras oligarquias. Como resultado de
ese problema, en el siglo XIX hubo una serie de conflictos armados re-
gionales. La incapacidad del gobierno imperial de atender los intereses
de esas distintas elites oligarquicas fue la base para el movimiento que
condujo al establecimiento de la reptiblica, caracterizada por la descen-
tralizacion politica (federalismo) y la modernizacién de elementos de po-
litica econ6émica para atender distintos intereses (expansion monetaria,
politicas de precios minimos, nuevas leyes de derechos de propiedad,
etc.). Fue en ese momento que la elite caficultora de Sdo Paulo logro
rearticular su hegemonia politica, asociandose con la elite ganadera de
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Minas Gerais y formando lo que se suele llamar la alianza del “café con
leche”, que consolidé la centralidad del sureste en Brasil.

En las primeras décadas del siglo XX acontecieron episodios de
brotes industriales conectados a una serie de elementos, tales como la
expansion del trabajo asalariado como eje de demanda interna; la mo-
dernizacion de los mecanismos de politica econdmica, y principalmente
la expansion de la base monetaria y las restricciones a la capacidad de
importar productos industrializados derivadas de la Primera Guerra
Mundial (Suzigan, 1986). A la vez, se registra la progresiva emergen-
cia de una clase mediana urbana con demandas propias y capacidad
de influir en el contexto politico nacional a través de manifestaciones
politicas como el movimiento operario y el tenentismo®. Aun asi, la re-
publica oligarquica logré sostenerse hasta 1930, priorizando el modelo
agroexportador con politicas econémicas pro sector exportador, como
politicas de precios minimos y de cambio desvalorizado.

Con base en el apoyo de oligarquias no hegemonicas, como las del
Sur y del Nordeste, y de movimientos politicos urbanos, principalmen-
te el tenentismo y una clase industrial incipiente, Getulio Vargas llega
al poder a través de la Revolucion de 1930. Pasando por diferentes mo-
mentos, su gobierno se extiende hasta 1945. Durante esos quince afios
se sucedieron cambios significativos en la estructura econémica, social
y politica del pais.

El contexto de crisis econémica mundial impuso nuevos desafios
a la importacion de productos manufacturados, al mismo tiempo que
fragiliz6 la posicion del sector del café. La respuesta a esos desafios fue
semejante a lo que afnos después propondrian Keynes en la teoria y Roose
velt en la politica (Furtado, 1959). Para mantener el nivel de ingreso,
Vargas mantuvo una politica fiscal expansiva, creando sucesivos déficits
para proteger los precios del café —atn el principal eje de la estructu-
ra econdmica en los primeros afios de la década de 1930— y para es-
timular el crecimiento de la produccion industrial. La unién de ese tipo

3. El tenentismo fue un movimiento politico-militar brasileno iniciado en la década de
1920, liderado por oficiales de baja patente del ejército (tenientes), inspirado en idea-
les positivistas, pero esencialmente plural, uniendo elementos de distintas orientacio-
nes politico-ideolégicas. Entre los puntos comunes de la agenda del movimiento estaban: el
sufragio universal y secreto, una reforma politica que redujera el poder de las oligarquias
rurales y la expansion de la educacion publica.
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de politica macroeconémica con la creacion de instituciones, leyes e
instrumentos de politica focalizados en la sustitucion de importacio-
nes fue fundamental para transformar la estructura productiva del pais
(Draibe, 1985; Fonseca, 1989). Ya en 194:5, Brasil se encontraba con una
industria de bienes de consumo no duraderos consolidada y con avan-
ces significativos en sectores estratégicos de la industria de base. Du-
rante este periodo, el pais contaba con empresas estatales estratégicas
en la industria siderurgica (Companhia Siderargica Nacional), minera
y metalargica (Vale), metaltargica y metalmecéanica (Fabrica Nacional
de Motores) y en el sector eléctrico (Hidroeléctrica do Sao Francisco).
Esos cambios fueron cruciales para romper definitivamente con la he-
gemonia politica oligarquica y establecer grupos industriales urbanos
como contrapunto (Bastos, 2008).

En la década de 1950, el proceso de industrializacion por sustitu-
cién de importaciones ingresa en una nueva etapa con los gobiernos
de Getulio Vargas (1950-1954) y Juscelino Kubitschek (1955-1960).
Dicha década marca la profundizacién y el establecimiento definitivo del
nacional-desarrollismo como un proyecto de Estado. En su segundo go-
bierno, Vargas contribuye con la creacion de instituciones y empresas
estatales fundamentales para el esfuerzo de desarrollo en Brasil, entre
las que destacan el BNDE*y Petrobras (Vianna y Vilela, 2011). En esa oca-
sion, el énfasis de la politica econémica de Vargas fue puesto en fortalecer
la industria de base para destrabar el progreso industrial. Sin embargo,
ese periodo también estuvo caracterizado por desafios politicos asocia-
dos al panorama de la politica internacional en el contexto de la Guerra
Fria y sus impactos en Latinoamérica y la compleja estructura politica
de Brasil. Ante una fuerte oposiciéon de movimientos politicos de dere-
cha, de orientacién econémica liberal, y perspectivas de interrupcion de
su gobierno, el gobierno se clausura prematuramente con el suicidio
de Vargas en 1954.

En el gobierno de JK —como solia llamarse a Kubitschek—, la ne-
cesidad de posicionarse politicamente ante los desafios impuestos por
la influencia geopolitica de los paises industrializados y de neutralizar la
radicalizacion de la oposicion interna de derecha condicionaron algunas

4. Banco Nacional del Desarrollo Econémico, a cuyo nombre, después, se agrego la palabra
Social, el BNDES.

207



BRASIL

directivas de su politica econémica. Esa politica, el Plan de Metas, man-
tuvo el modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones
con el objetivo de consolidar una industria de bienes durables —prin-
cipalmente de automoéviles— en el parque industrial brasilefio a través
de un amplio programa de inversiones (Orestain y Sochaczewski, 2014).
De forma complementaria, ese plan también estimul6 a los sectores de
base. Para acomodar los diferentes grupos de interés, que a esas alturas
ya estaban vinculados al capital industrial, la politica de JK propuso una
division del trabajo industrializador entre capital nacional privado, ca-
pital nacional estatal y capital extranjero. La insercién de las empresas
multinacionales en la estructura productiva brasilefia se dio a partir de
inversiones en los sectores tecnolégicamente mas dinamicos de la eco-
nomia’, como la industria automovilistica, accediendo a la creciente
demanda interna del pais.

En la década de 1960, la presién externa, principalmente esta-
dounidense, se intensificé al mismo tiempo que se agudizd una crisis
econdémica y politica interna, resultando en la articulacién que resulto
en el golpe de 1964. Este fue protagonizado por oficiales de alto rango,
extenentistas de derecha, con el apoyo de segmentos de la elite economi-
ca nacional, incluyendo herederos de antiguas oligarquias y fracciones
de la burguesia de orientacién antigetulhista y liberal (Souza, 2010).
Tal como en otros paises latinoamericanos, el discurso abiertamente
anticomunista estuvo entre las bases retoéricas de ese movimiento. Otro
componente politico importante para el golpe estuvo en la oposicion
a la agenda de reformas de base propuesta por el presidente depues-
to, Jodo Goulart, cuyo plan de gobierno daba énfasis a la necesidad de

5. Dado el control del capital existente, desde 1953 el gobierno brasilefio ha establecido
incentivos tales como un tratamiento de cambio favorecido para los sectores considerados
estratégicos. Inicialmente, solo se contemplaban los sectores de infraestructura, como la
energia, el transporte y las comunicaciones. Mas tarde, estos incentivos se ampliaron para
incluir practicamente todos los sectores industriales. En 1955, y luego en 1957, se puso
especial énfasis en los productos de bienes de capital, con la tasa de inversion en el periodo
impulsada por equipos para vehiculos y transporte. La logica era promover el ingreso de
divisas necesario para el proceso de sustitucién de importaciones, ya que el pais estaba
experimentando una pérdida de dinamismo en las exportaciones, causada principalmente
por caidas en el precio del café, mientras que estos sectores no eran contemplados por el
capital privado nacional, ya sea por falta de tecnologia disponible o por falta de recursos
minimos para los proyectos (Orestain y Sochaczewski, 2014).
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distribuir el ingreso y combatir la pobreza como trabas estructurales al
desarrollo econémico y social.

La politica econdmica de la dictadura militar brasilefia —iniciada
en 1964 y terminada en 1985— no represent6 una ruptura con el para-
digma nacional-desarrollista como en otros paises de la region. Lo que
paso6 fue la distension de esa agenda para albergar demandas de las elites
econémicas que constituyeron una base de apoyo politico al régimen.

El primer gobierno dictatorial llevé a cabo un breve episodio de or-
todoxia econémica, con una politica econémica de corte monetarista
orientada a la reestabilizacion y con reformas institucionales impor-
tantes para la reforma del mercado financiero en el pais (Hermann,
2011). Los gobiernos siguientes volvieron a tener el desarrollo indus-
trial como prioridad, pero apartado de cualquier objetivo de amplia
distribuciéon del ingreso a las clases populares urbanas y rurales. De
hecho, la significativa expansiéon del PIB en las dos décadas de dic-
tadura ocurri6 en paralelo con una brutal concentracion del ingreso,
con sistematica y continua pérdida de valor real del sueldo minimo,
intensificacion del éxodo rural y el crecimiento desordenado de favelas
en los centros urbanos.

Los principales episodios de la estrategia industrializadora de los
gobiernos militares fueron los Planes Nacionales de Desarrollo (I PND
y II PND) implementados en la primera y segunda mitades de la década
de 1970. El objetivo de esas politicas fue completar el parque industrial
brasilefio a través de la consolidacion definitiva de las industrias de bie-
nes de capital y de base. Ademas, el IT PND también tuvo importantes
ejes relacionados con el desarrollo tecnoldgico de sectores considerados
estratégicos, como la produccién de hidrocarburos?, el sector eléctrico?,

6. Los cambios estructurales en el mercado internacional del petréleo y las restricciones
para acceder a sus derivados asumi6 una connotacién de prioridad a la seguridad nacional
en la década de 1970. Ademas de haber motivado el desarrollo de la tecnologia del motor
impulsado por etanol, ese desafio originé la intensificacion del esfuerzo de investigacion
y desarrollo (I+D) de Petrobras para la produccién offshore de hidrocarburos.

7. La consolidacién de la hidroelectricidad como principal componente de la matriz ener-
gética brasilena ocurre en ese periodo, demandando un significativo esfuerzo tecnologico
de empresas estatales del sector, como Eletrobras y Furnas.
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la industria aeroespacial® y la agroindustria?. En términos de su objetivo
directo de cambio estructural de la industria nacional, la politica tuvo
resultados exitosos de mediano plazo. Sin embargo, tuvo efectos se-
cundarios significativos sobre el equilibrio de la balanza de pagos, que
condicionaron la politica econdémica de la década de 1980 (Castro y
Souza, 1985).

La “década perdida” de 1980 estuvo marcada por la recesion, un se-
vero desajuste externo y niveles persistentemente altos de inflacién. Para
solucionar el desajuste externo en la primera mitad de los afios ochenta,
el dltimo gobierno militar utilizé una politica econémica deliberadamente
recesiva con impactos negativos sobre sus bases de sustentacion politica
(Carneiro y Modiano, 2014/). A pesar de la reversion del problema de la
balanza de pagos, los costos politicos fueron excesivos para el gobierno
del general Figueiredo, acelerando el proceso de redemocratizacion.

En 1985 se inici6 la Nueva Republica con el gobierno de José Sarney,
primer gobierno civil desde 1964. Como en todo gobierno de coalicion,
su politica econémica fue ecléctica, buscando atender las orientacio-
nes y visiones de diferentes grupos. Después de emplear una breve poli-
tica gradualista, ese gobierno utilizé una serie de planes de combate a
la inflacién, buscando estabilizacién por diferentes medios ortodoxos,
heterodoxos o eclécticos (Modiano, 2014). Al fin del gobierno, ninguno
de los planes habia conseguido la estabilizacién monetaria permanen-
te, pero hubo avances importantes en la consolidacion institucional y
politica de la democracia, como la promulgacion de la constitucion de
1988. También en ese periodo se consolidaron las bases partidarias que
componen el Congreso brasilefio (Castro, 2011).

La década de 1990 trajo cambios politicos y una reorientaciéon de
las prioridades de gobierno, marcando el fin del ciclo de industrializa-
cién por sustitucién de importaciones, y del nacional-desarrollismo, con

8. El IT PND expandio significativamente las inversiones en la Empresa Brasileira de
Aeronautica, EMBRAER, que alcanz6 competitividad en nivel internacional.

9. A pesar de las potenciales contradicciones con el sector industrial, se comprendi6 que la
agroindustria tenia valor estratégico por su capacidad de contribuir al equilibrio externo
através de la generaci6on de divisas. Por lo tanto, con el propdsito de ampliar la producti-
vidad de ese sector y viabilizar la expansion de la frontera agricola hacia los biomas de las
regiones Centro, Oeste y Norte, se cre6 la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria,
EMBRAPA, que constituye un caso ejemplar de nivel mundial de generacién y difusién
de innovaciones en el sector.
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la adopcién del modelo neoliberal basado en las prescripciones del
Consenso de Washington. El primer gobierno del periodo, de Fernan-
do Collor, que fue interrumpido por un impeachment explicitamente
motivado por escandalos de corrupcion, e implicitamente motivado por
la confiscacién de ahorros como politica de estabilizacién monetaria,
caminé no obstante hacia la liberalizacién econémica. Como parte de
los planes de estabilizacién monetaria (Collor I y IT) se llevé a cabo una
politica de austeridad fiscal. Ademas de la reduccién de gastos publicos,
Collor también empez6 con el proceso de privatizacion de las empresas
estatales y el proceso de apertura econdmica, reduciendo barreras aran-
celarias. La crisis econémica y la persistencia de la inflacién estuvieron
entre los resultados de esas politicas.

Después del impeachment, empezé el corto gobierno de Itamar
Franco, cuya principal contribucién fue la implementacién del Plan
Real, que obtuvo resultados exitosos sobre el control de la inflacion. Las
principales herramientas de estabilizacion de precios utilizadas en ese
plan fueron la adopcién del indice URV (Unidad Real de Valor) para
la posterior desindexacion y el uso de la llamada ancla cambiaria, que
tenia al dolar estadounidense como referencia y fue util para contener
los precios de productos nacionales a través de la competencia con bienes
importados, cuyos precios eran estables. En el contexto internacional
también cumplieron un rol importante la elevada liquidez externa con
alta disponibilidad de crédito internacional y el apoyo financiero del FMI.

Los resultados positivos del Plan Real propiciaron que el ministro
de Hacienda de Franco, Fernando Henrique Cardoso (FHC) ganase las
elecciones a mediados de la década y pudiese gobernar el pais durante
ocho anos (1995-2002). En ese periodo, el gobierno tuvo que mantener
la estabilidad monetaria proporcionada por el Plan Real; mantener el
equilibrio fiscal, como parte de las demandas del FMI, y contener la ten-
dencia a desequilibrios en la balanza de pagos. Con tales objetivos, FHC
intensifico la politica de privatizaciones, al mismo tiempo que sustituy6
el ancla cambiaria por el ancla monetaria para controlar la inflacion,
con base en tres elementos: cambio valorizado, rigidez fiscal para gene-
racion de superavits primarios y una politica monetaria restrictiva, con
altas tasas de interés.

Sin embargo, a pesar de los resultados positivos en términos de esta-
bilizacién monetaria, el gobierno neoliberal no se hizo cargo de atenuar
los impactos negativos de la politica macroecondémica y de comercio
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exterior sobre la estructura productiva. En ese periodo, la desindus-
trializacién ya avanzaba rapidamente con altas tasas de desempleo y
agudizacion de problemas sociales, como la desigualdad, la pobreza
y el hambre. Los costos politicos de esas cuestiones fueron elementos
importantes para la convergencia de grupos politicos de clases media
y baja —afectadas por el desempleo y la pobreza— y grupos de interés
involucrados con el capital productivo y financiero en torno a la rever-
sion del cuadro electoral hacia gobiernos de izquierda. El redireccio-
namiento politico hacia la izquierda fue un fenémeno caracteristico de
las primeras décadas del siglo XXI en Latinoamérica. En Brasil, la ola
roja incluy6 los gobiernos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) y
de Dilma Rousseff (2011-2016).

En la arquitectura de la viabilidad politico-electoral y la goberna-
bilidad de su gestion, Lula dejo claro desde el principio que su politica
econdmica no discontinuaria el paradigma de politica macroecon6mi-
ca dejado por el periodo neoliberal (Werneck, 2014). Como resultado,
se produjo una apreciacion del real, la desaceleracién de la inflacion
y el aumento considerable de la tasa de interés. El incremento de las
exportaciones de insumos basicos y el aumento de sus precios, impul-
sados por la demanda china, fueron decisivos para el crecimiento en el
periodo. Sin embargo, a pesar de la reanudacion de las politicas indus-
triales —detalladas en la seccién 3— se mantuvo en marcha un proceso
de industrializacién con reespecializacién en sectores exportadores de
commodities (Giambiagi, 2011).

Los cambios mas notables promovidos por los gobiernos del Parti-
do de los Trabajadores fueron, sin duda, en las politicas de combate a la
pobreza y la desigualdad. La implementacion de politicas de combate al
hambre y la pobreza absoluta creadas por esos gobiernos constituy6 un
éxito de visibilidad internacional. La reduccién de la pobreza absoluta
tuvo gran relacion con la politica de valorizacion del salario minimo y su
vinculacion a las prestaciones de seguridad social, que garantiz6 mayor
poder de compra a los trabajadores, jubilados y pensionistas mas po-
bres. Los efectos de esas politicas se hicieron sentir en varios indicadores
considerados estratégicos, como el Indice de Desarrollo Humano (IDH)
agregado y de regiones mas pobres (especialmente Norte y Nordeste) y
el consumo de las familias, con impactos macroeconémicos importan-
tes para sostener el ritmo de crecimiento en los afios inmediatamente
posteriores a la crisis global de 2008 (Giambiagi, 2011).
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Iniciado en el contexto de la crisis global, pero con relativa estabili-
dad politica y economica interna, el primer gobierno de Dilma Rousseff
ech6 a andar —en 2011— con una propuesta de reorientacién de la po-
litica macroecon6mica, con distintos episodios de politicas monetaria y
fiscal expansivas y contractivas. Al mismo tiempo, se intenté mantener
la orientacién de avanzar en politicas de combate a la desigualdad y de
estimulo a la industria y la competitividad para el crecimiento. Hasta
2014, los resultados en términos de crecimiento estuvieron por debajo
de lo esperado, con cierta aceleracion de la inflacion, pero con mante-
nimiento de bajas tasas de desempleo.

En ese momento, la configuracion de grupos de interés pasé a re-
presentar un impasse. La politica macroeconémica, que fortalecia la
posicién econémica y politica de sectores vinculados a la producciéon
rural enfocada en el mercado externo, fue un ingrediente adicional del
proceso de desindustrializacion y estimul6 la profundizaciéon del pro-
ceso de financiarizacion. Es decir, en la primera década del siglo XXI,
la situacion de la elite econ6mica era favorable, pero con redistribucion
de las ganancias y del poder entre los grupos que la componen. Entre
las clases populares, mejoraban las condiciones de los méas pobres, cu-
yo ingreso estaba vinculado al sueldo minimo o a los beneficios de los
programas de asistencia social, mientras la clase media perdia en tér-
minos relativos, al beneficiarse en menor escala de las oportunidades
proporcionadas a la elite y a los mas pobres. De forma amplia, crecid
rapidamente la insatisfaccion de la clase media brasilefia, considerando
la pérdida real de su ingreso, la baja calidad de los servicios ptblicos y
el deterioro de las condiciones de vida.

El fracaso de la politica macroeconémica del gobierno de Dilma,
y las opciones que representaba esa reorientacién de prioridades, es-
tuvo entre las motivaciones de la articulacién de grupos alrededor de
la movilizacion que resultd en el golpe parlamentario de 2016. Los
grupos capitalistas, cuyas ganancias fueron impactadas por los cortes
en las tasas de interés y la desvalorizacién del cambio, probablemente
articulados con intereses extranjeros en un momento de contestacién
de la hegemonia estadounidense, lograron ejercer presion e influir en
la opini6n publica. En respuesta, la clase media se posiciono6 favorable-
mente ante la interrupcion del gobierno de Dilma, estimulada por los
cargos de corrupcion relacionados con la Operacion Lava-Jato. Esto
fue suficiente para que los miembros del Congreso pudieran iniciar un
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proceso de impeachment. Esta sucesion de eventos ha culminado en
una fase de intensa inestabilidad politica, que todavia no ha cesado, y
con la ascension de un gobierno de orientacién neoliberal radical y de
extrema derecha.

2. Perfil economico-productivo actual de Brasil

2.1. Descripcion del peso de cada sector econémico en el PIB
y en la estructura del empleo

Considerado parte del grupo de las principales economias emergentes,
los paises BRIC, el producto interno de Brasil se mantiene en las Glti-
mas dos décadas entre los diez productos mas significativos del mundo.
Pasado el periodo de cinco décadas del proceso de industrializacion (de
los 1930 a los 1980), el pais logré construir un considerable parque in-
dustrial. Todavia después de los impactos de las reformas neoliberales
de los aflos 1990, la economia brasilefa siguié manteniendo una de las
mas grandes estructuras industriales del mundo, y de las principales en
Latinoamérica, al lado de la mexicana. Segun datos del Banco Mundial,
entre 2000 y 2007, antes de la crisis global, la industria brasilefia era la
decimocuarta en generacion de valor agregado en términos de dolares
PPP. En el periodo posterior a 2008, el desempeiio relativo de la indus-
tria fue mejor en Brasil, llegando al quinto lugar del ranking industrial
global en 2011. Sin embargo, con la crisis economico-politica actual, el
pais ha perdido posiciones, siendo el décimo segundo en parque indus-
trial en 2017 representando, aun asi, alrededor del 25% del valor agre-
gado de la industria latinoamericana.

A pesar del rol estratégico del sector industrial en la historia del de-
sarrollo de la region, actualmente se puede decir que la economia brasi-
lena esta esencialmente basada en servicios. En cuanto a la participacion
de los sectores econoémicos en el PIB, el sector servicios tiene la mayor
participacion en el periodo 2000-2018, con el sector industrial en se-
gundo lugar y el sector agricola en tercero (véase la Grafica 1). El sector
servicios representa, en promedio, el 69% del PIB en el periodo 2000-
2018. Con respecto a la industria, su participacién promedio es de 27.9%
enel periodo 2003-2006, 26.9% en 2007-2010, 25.5% en 2011-2014y,
finalmente, solo 21.7% en 2015-2018. Asi, puede observarse que el pais
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pasa por una relativa desindustrializacion en términos de la disminu-
cion de la participacion de la industria en el PIB en el periodo analizado.

Grafica 1. Participacion de sectores econdmicos en el PIB — precios
corrientes (% del PIB)
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Fuente: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Considerando la dinamica de crecimiento desde el punto de vista sec-
torial, las actividades de servicios son las que han crecido mas en el pe-
riodo 2000-2018, seguidas por las del sector agricola, siendo el sector
industrial el menos dinamico. La Grafica 2 muestra que el sector ser-
vicios presenta una tasa de crecimiento mas estable durante el periodo
2000-2018 —en este mismo periodo, el sector crecid, en promedio, un
5.5%. Entre los principales servicios prestados en Brasil se encuentran
los relacionados con las telecomunicaciones, la tecnologia de la infor-
macion, el transporte por carretera y aéreo, la alimentacion y los servi-
cios técnico-profesionales prestados a las empresas. Por otro lado, las
tasas de crecimiento de los sectores agricola e industrial muestran un
comportamiento irregular, con un crecimiento alto, bajo y negativo de-
pendiendo del afio. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la tasa de
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crecimiento de la industria presenta una mayor tendencia a la baja que
la de la agricultura y la ganaderia a partir de 2011.

Entre los principales productos agricolas cultivados en Brasil se
encuentran el café, la naranja, la cana de aztcar (produccion de azticar
y alcohol), la soja, el tabaco, el maiz y la yerba mate. A su vez, los princi-
pales productos de la ganaderia brasilefia son la carne vacuna, de pollo
y de cerdo. Con respecto a la industria brasilena, los principales sectores
son vehiculos, productos metaldrgicos basicos, alimentos y bebidas, pul-
pay productos de papel, productos quimicos, combustibles, productos
de plastico y caucho y electronica.

Grafica 2. PIB por sector econémico — variacion real anual (% a.a.)

13.00

8.00 ) A /\ A

\ /\ - /
]

g
2000
ZUG;
ZUUZA
2003‘
2004‘
2005‘
2005‘
2007‘
2008‘
Pl
2010
201 ‘\4
——
201 34
|4 |
201 54
s |
=
2018

-7.00

— Agricultura — Industria Servicios
Fuente: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

En el Cuadro 1 se muestran las tasas medias de crecimiento real de
los sectores econdmicos por periodo presidencial. En el periodo 2003-
2018, la tasa de crecimiento real promedio del sector industrial es la que
presenta mayor variaciéon de un periodo presidencial a otro.

El sector agropecuario, en el que Brasil tiene una ventaja competi-
tiva historica, presentd un mejor desempeno en el periodo 2003-2006
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como reflejo del auge de los precios de los productos basicos, resultante
del crecimiento mundial y, especialmente, del crecimiento de China. En
el periodo analizado, la tasa media de crecimiento mas baja del sector
agropecuario se da en 2015-2018, cuando alcanza el 2.7%, lo que posi-
blemente refleja el contexto macroeconémico vigente.

En cuanto a la industria, la tasa media de crecimiento pasa del 3%
en 2003-2006 al 4% en 2007-2010, como reflejo del importante papel
que volvio a desempenar la politica industrial en los gobiernos de Lula.
Sin embargo, de 2007-2010 y 2011-2014 la tasa media de crecimiento
del sector industrial se redujo del 4% al 1%. Con respecto al siguiente
periodo, 2015-2018, la tasa media de crecimiento del sector industrial
disminuy6 en un 2.6%. Aunque el primer gobierno de Dilma Rousseff
(2011-2014) hizo esfuerzos para desarrollar la industria brasilefia a tra-
vés del Plan Brasil Mayor, el impacto de su politica en el crecimiento de
la industria fue bajo en comparacién con otros periodos. En su segundo
mandato, Dilma Rousseff enfrent6 el juicio politico, y la situacién em-
peord atin mas con el declive de la industria.

Cuadro 1: PIB por sector econémico — variacion real media (%)

Periodos Agropecuario Industria Servicios
2003-2006 4.02 3.08 6.12
2007-2010 3.00 3.95 5.17
2011-2014 3.43 1.01 5.08
2015-2018 2.68 -2.57 5.29

Fuente: IBGE.

Este desempefio puede estar asociado al contexto macroeconémico
del periodo, que influy6 en la formacion de expectativas sobre la demanda
futura y, por lo tanto, en las decisiones de inversién privada. Tanto el
primero como el segundo gobiernos de Dilma Rousseff comenzaron con
ajustes contractivos en las areas fiscal, monetaria y crediticia en 2011y
2015, respectivamente. Mientras que el primer gobierno estuvo marcado
por el comportamiento erratico de la inversion ptblica anual, el segundo
estuvo marcado por la austeridad.

Se debe destacar que la estrategia de fortalecer a los paladines na-
cionales fue parte de las politicas industriales del periodo considerado,
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principalmente cuando el BNDES se tornd central en los programas de
desarrollo industrial. Varios sectores fueron estimulados a partir de esa
estrategia. Sin duda, el caso mas exitoso e impactante fue en la industria
petrolifera, en que la compaiia estatal —Petrobras— creci6 e invirtio
grandes valores para hacer posible la explotacion de grandes yacimientos
petroliferos descubiertos en 2007 en el litoral de los estados de Rio de
Janeiro y Sdo Paulo. Al no preservar empresas con gran cantidad de em-
pleados y tener efectos altamente destructivos sobre cadenas productivas
construidas alrededor de esos paladines nacionales —principalmente de
los sectores de petroleo, construccion civil y alimentos— es posible de-
cir que la operacion Lava Jato tuvo considerables efectos colaterales so-
bre la evolucidn reciente del sector industrial de Brasil.

La Grafica 3 muestra la variacion real del PIB de las industrias ex-
tractivas y manufactureras en el periodo 2000-2018. A partir de esta
grafica, se puede observar que la tendencia a la baja del PIB industrial
en los ultimos afos tiene sus raices principalmente en la industria ma-
nufacturera. El desempeiio del PIB de la industria manufacturera de
2014 a 2016, que presenta una caida promedio de 6%, ejerce un peso
notable sobre el PIB industrial en este periodo —en los mismos afios,
la industria extractiva presenta un crecimiento relativamente mayor.

Gréafica 3. PIB en las industrias extractiva
y manufacturera — variacion real anual (% a.a.)
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En el periodo 2000-2018 se pueden identificar dos tendencias de
largo plazo de la industria. La primera, ya destacada y comentada, es la
pérdida de densidad industrial en la economia brasilefia. La segunda
muestra una posible reconfiguracion de la industria brasilena al paso
que las actividades extractivas, principalmente la explotacién petrolifera,
protagonizaron un crecimiento. Bajo la perspectiva de tener una indus-
tria crecientemente basada en recursos naturales, el pais afronta im-
portantes desafios para el desarrollo, tales como sostener una dinamica
innovadora en esos sectores para mantener la productividad; crear formas
de aumentar el valor agregado de la produccion; desarrollar dispositivos
para minimizar los impactos de la inestabilidad de precios de los com-
modities minerales, y enfrentar el desafio de diseminar el crecimiento,
ya que la produccion extractiva mineral brasilefia, principalmente la de
petroleo offshore, es capital intensiva, genera pocos empleos y esta muy
conectada a proveedores extranjeros.

Otro indicador fundamental, y complementario para entender la
estructura productiva y la dindmica econémica, es el empleo. El nivel de
empleo varia considerablemente en funcién del sector econémico del
que se trate, esto por cuestiones de diversidad de bases técnicas, que
pueden ser mas o menos intensivas en trabajo; de estrategias empre-
sariales y aun de la demanda por capacitaciones en cada sector. Como
era de esperarse, en el periodo 2000-2018, el sector servicios fue el que
mas trabajadores emple6, por abarcar muchas actividades que son in-
tensivas en trabajo. El sector industrial figura en segundo lugar y el sec-
tor agricola, intensivo en tierra y recursos naturales, es el que menos
genera puestos de trabajo (véase la Grafica 4). Desde 2005, el empleo
se ha concentrado més intensamente en el sector de los servicios. Con el
mayor aumento desde entonces, el sector servicios represent6 el 70.2%
del empleo total en 2018.

Los sectores agricola e industrial representaban casi el mismo por-
centaje del empleo total en 2000, es decir, alrededor del 20% cada uno.
Sin embargo, la proporcion de los sectores agricola e industrial en el
empleo total empezo a diferir lentamente a partir de 2005, y de forma
mas marcada a partir de 2011. Mientras que la agricultura tiene un por-
centaje menor del empleo total, la industria tiene un porcentaje mayor.
Este desempeiio puede estar asociado al proceso de mecanizacion del
sector agropecuario, que promueve el desplazamiento de la mano de
obra hacia otros sectores, ya sean industriales o de servicios.
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El empleo de las mujeres también varia considerablemente segtin
el sector econémico de que se trate. En el periodo 2000-2018, en pro-
medio, el porcentaje de empleo femenino fue més alto en el sector de
los servicios, seguido por el sector industrial en segundo lugar y, en for-
ma muy limitada, por el sector agricola en tercero. Al igual que en el
caso del empleo total (femenino y masculino), el empleo femenino se
ha concentrado méas intensamente en el sector de los servicios desde
2005. El empleo femenino estuvo ligeramente mas concentrado en la
agricultura que en la industria hasta 2008, cuando se fue distribuyendo
en proporciones similares en ambos sectores hasta 2011. Entre 2011 y
2012, el porcentaje de empleo femenino en el sector agricola se redujo
drasticamente, aunque después de 2012 esta reduccion mostré menor
intensidad. A partir de 2011, el porcentaje de empleo femenino en el
sector servicios ha crecido mas intensamente que en el sector industrial,
por lo que es posible que las mujeres hayan pasado del sector agricola al
sector servicios durante este periodo.

Gréafica 4. Empleo por sector econémico (% del empleo total)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
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Grafica 5. Empleo de mujeres por sector economico (% de empleo femenino)
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

2.2. Composicion y comportamiento en el tiempo

La Grafica 6, que abarca el periodo 2000-2018, muestra la trayectoria
de las exportaciones de productos de la industria de transformacion
por intensidad tecnoldgica. Esta grafica también muestra la trayecto-
ria de las exportaciones de productos no clasificados en la industria de
transformacion.

Sin embargo, antes de pasar al analisis de la grafica, cabe destacar
cuéles son los principales rubros de cada segmento exportador brasileno.
En el segmento de productos no clasificados de la industria de transfor-
macién destacan las exportaciones de soja, mineral de hierro, petréleo
crudo y azdcar en bruto. En cuanto a los productos de baja tecnologia,
sobresalen las exportaciones de productos alimenticios, pulpa, papel y
productos de papel. Las exportaciones que destacan en el segmento de
tecnologia media-baja son las relacionadas con la metalurgia y la naval.
En el segmento de tecnologia media-alta destacan las exportaciones de
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vehiculos y productos quimicos. Finalmente, las exportaciones que des-
cuellan en el segmento de alta tecnologia son las de aeronaves y equipos
informaticos, y los productos electrénicos y 6pticos.

Del analisis de la grafica se desprende que las exportaciones de
productos no clasificados en la industria de transformacién presentan
una fuerte tendencia de expansion entre 2002 y 2011, una tendencia
de desaceleracion de 2011 a 2016, y una mayor expansion hasta 2018.

En cuanto a las exportaciones de productos de la industria de trans-
formacion en el periodo 2000-2018, estas fueron, en promedio, mayores
para los productos de baja tecnologia, con los productos de media-alta
tecnologia en segundo lugar, seguidos de los productos de media-baja tec-
nologiay, finalmente, de los productos de alta tecnologia. Las exportacio-
nes de productos de baja, media-alta y media-baja tecnologia presentan
una tendencia de expansion similar entre 2002 y 2008, mientras que
las exportaciones de productos de alta tecnologia presentan una timida
mejora entre 2003 y 2008. En 2009, afio marcado por la crisis finan-
ciera internacional, cayeron las exportaciones de todos los productos
analizados. A partir de 2010, con excepcion de las exportaciones en el
segmento de alta tecnologia, las exportaciones de manufactura volvie-
ron a crecer, pero unicamente hasta 2011 en el caso de los segmentos
de baja y media-alta tecnologia, y hasta 2013 en el caso del segmento
de media-baja tecnologia. Estos tres segmentos cayeron en 2014y 2015
y solo mostraron una ligera recuperacion al final del periodo analizado.
En cuanto a las exportaciones en el segmento de alta tecnologia, se han
mantenido practicamente al mismo nivel desde 2009.

Los productos brasilefios de alta tecnologia enfrentan una gran com-
petencia en los mercados externos, lo que contribuye a explicar el débil
desempeno de las exportaciones en este segmento durante el periodo
analizado. Aunque los aviones brasilefios son importantes articulos de
exportacion de alta tecnologia gracias a los esfuerzos de la empresa es-
tatal Embraer, los productos electronicos brasilefios enfrentan una dura
competencia de paises como China. Por su parte, las exportaciones de
productos de tecnologia media-alta se vieron comprometidas en 2014
y 2015 debido mas que nada a la caida de las exportaciones de vehicu-
los de los fabricantes brasilefios a Argentina, principal destino de este
sector, debido a la crisis econémica del pais. Las exportaciones de pro-
ductos de tecnologia media-baja fueron afectadas en el mismo periodo
debido principalmente a la caida de las exportaciones de productos de
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la industria metalargica y de productos petroleros. El desempefio expor-
tador de la industria metaltrgica también se vio menguado por la crisis
argentinay, a su vez, las exportaciones de productos petroleros bajaron
como resultado de la caida de las inversiones de Petrobras en 2014, afio
en que fue objeto de investigacién debido a acusaciones de corrupcion en
la empresa estatal. Al final del periodo que se analiza, las exportaciones
de manufacturas volvieron a crecer, lo que se debié mas a las ganancias
competitivas derivadas de la devaluacion del tipo de cambio que al pro-
pio desarrollo productivo.

El destino de las exportaciones brasilefias varié de 2000 a 2018
(véase la Gréafica 7). Entre los afios 2000 y 2005, los principales desti-
nos fueron Norteamérica y la Unién Europea, con poca diferencia en-
tre ambos. A partir de 2010, las exportaciones brasilefias se destinaron
mas a Asia, en primer lugar, y a la Unién Europea, en segundo. Asia,
que en 2000 estaba detras de América del Sur, se convirtié cada vez mas
en destino de las exportaciones brasilefias. En 2000, las exportaciones a
ese destino ascendieron a unos 6,000 millones de ddlares, mientras que
en 2018 comenzaron a ascender a unos 93,000 millones de ddlares. Este
desempefio esta asociado al crecimiento de paises como China e India,
que demandan predominantemente materias primas brasilefias.

Las exportaciones a Sudamérica crecieron principalmente de 2000 a
2010. En 2000, estas representaron alrededor de 11,000 millones de déla-
res y en 2010 comenzaron a sumar unos 35,000 millones de délares. Cabe
senalar que en 2010 las exportaciones a Sudamérica superaron en valor a
las exportaciones a Norteamérica, que lideraron en 2000 y 2005 (por un
pequeno margen). Este desempefio indica que América del Sur se con-
virtié en un destino importante para las exportaciones brasilefias en un
momento en que América del Norte, epicentro de la crisis financiera
internacional, afrontaba un periodo critico.

Al analizar la Grafica 7 se nota que el valor de las exportaciones al
Mercosur corresponde a un valor considerable de las exportaciones a
Sudamérica, al menos algo mas de la mitad de las exportaciones al con-
tinente. Por tltimo, las exportaciones a Africa son relativamente bajas
y mostraron poca variaciéon entre 2000 y 2018.

La Gréfica 8 muestra la evolucion del indice de penetracion de Brasil
en el mercado de exportacion. Este indice sefiala la medida en que las
exportaciones de determinados productos de un pais llegan a los impor-
tadores de estos productos en todo el mundo. Asi, el indice para Brasil
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Gréafica 7. Exportaciones por region, bloque econdmico
(dolares estadounidenses FOB)
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Fuente: MDIC.

resulta de dividir el nimero de paises a los que Brasil exporta ciertos pro-
ductos entre el numero que reporta la importacion de estos productos.

A partir del analisis de la Grafica 8, se puede observar que la tasa
de penetracion de Brasil en el mercado de exportacién muestra una no-
table mejoria entre 2000 y 2007. El indice pas6 del 10.4% en 2000 al
14.6% en 2007. Entre los factores que contribuyeron a este desempeno,
podemos destacar el aumento de la demanda de materias primas bra-
silefias como resultado del mayor crecimiento mundial, especialmente
chino, en los primeros afios de la década de 2000. Sin embargo, a partir
de 2008, afio en que comenzo la crisis financiera internacional, el in-
dicador analizado muestra una tendencia moderada a la baja. En 2017,
afio en el que el indice presenta una caida mas acentuada, se acerca al
mismo porcentaje que en 2002, es decir, al 11.6%.
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Grafica 8. indice de penetracion en el mercado de exportacion (%)
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Cuando consideramos las exportaciones utilizando la constante
real de 2010, tenemos que las exportaciones en el periodo 2001-2007
presentaron una gran variacion positiva, acompafiada por una variacién
del PIB brasilefio, que crecid sustancialmente, pero en una medida por-
centualmente menor que las exportaciones. Como consecuencia, estas
pasaron de 9.15% del PIB en 2001 a 12.05% del PIB en 2007, con ta-
sas medias anuales de crecimiento en el periodo 2003-2006 de 7.31%.
Las exportaciones sintieron en primer lugar los efectos de la crisis de
2008, alcanzando tasas de casi 0 en 2008, y de -9.45% en 2009, pero
se recuperaron en el bienio 2010-2011 y mantuvieron un crecimiento
medio de casi 2% entre 2013-2016. Este porcentaje solo volvi a tener
el mismo peso que tuvo en 2007 en 2016.

Entre 1998 y 2018, los primeros cinco productos del promedio
anual de exportacion, utilizando la clasificacion del anterior Ministe-
rio de Industria, Comercio Exterior y Servicios —actual Ministerio de
Economia—, son los minerales de hierro y sus concentrados, la soja
—molida o no—, el petréleo crudo, la cafia de azicar, el azicar crudo y
la carne de pollo congelada, fresca o refrigerada. Es notable que desde
el inicio de la década hasta el 2008 hubo un aumento significativo de
las exportaciones, especialmente de mineral de hierro, petréleo y soja.
A partir de 2010, con la expansion china después de la crisis de 2008,
estos productos volvieron a tener un gran incremento, con énfasis en
el mineral de hierro. Este aumento estuvo acompanado por el efecto
positivo de la politica energética del gobierno para el etanol de cana de
azucar, que por algunas razones no tuvo éxito en los afios siguientes. Tam-
bién cabe destacar la trayectoria de la celulosa, un producto que desde
2012 viene creciendo continuamente en valor en las exportaciones, y que
en 2018 es el cuarto mayor producto de exportacion brasilefio.

2.3. Nivel de inversidn, competitividad, productividad,
encadenamientos productivos y valor agregado

La Grafica 11 muestra la evolucion de la tasa de crecimiento real de la
inversion (Formacion Bruta de Capital Fijo) en el periodo 2000-2016.
Este indicador incluye tanto la inversién privada como la ptblica. Del
analisis de la grafica se desprende que, si bien la tasa media de creci-
miento de la inversion en el periodo 2000-2003 fue del 6%, en el periodo
2004-2008 se elevo a otro nivel promediando 16.5%. Poco después del
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estallido de la crisis financiera internacional, en 2010, la tasa de cre-
cimiento de la inversién alcanz6 un notable 27.2%, como reflejo de
la fuerte politica anticiclica adoptada por el gobierno. Sin embargo, a
partir de 2011, afio marcado por la aplicacion de un ajuste contractivo,
la tasa de crecimiento de la inversion se desaceleré. En 2015 y 2016, afios
también marcados por la austeridad, las tasas de crecimiento observadas
fueron incluso negativas.

Gréafica 11. Tasa de crecimiento real de la inversion (%)
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La Gréafica 12 muestra el valor afiadido (en ddlares constantes de
2010) de la industria manufacturera en el periodo 2000-2017. Del ana-
lisis de la grafica se desprende que el valor afiadido tiene una tendencia
al alza en el periodo 2000-2008, principalmente a partir de 2003. El
desempeno del indicador est4 asociado a la reanudacion, de manera mas
clara, de la politica industrial por parte del gobierno de Lula, primero con
la Politica Industrial, Tecnoldgica y de Comercio Exterior (PITCE) y luego
con la Politica de Desarrollo Productivo (PDP) en su segundo mandato.
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Grafica 12. Valor agregado — manufacturas
(millones de ddlares constantes de 2010)

300,000

275,000

250,000

225,000

200,000

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

Fuente: Banco Mundial y OCDE.

Después de 2009, afio marcado por la crisis financiera, el valor
agregado en el sector manufacturero volvié a mostrar una tendencia al
alza, pero solo hasta 2013. A partir de ese afio, el indicador cay6 brusca-
mente hasta 2016, afio en que fue inferior al de 2004. Entre los factores
que pueden haber comprometido el desempeiio del valor agregado de la
manufactura en este periodo destaca el contexto macroeconémico ac-
tual, marcado por la alternancia de politicas de contencién y expansion
del gasto publico.

El valor agregado per capita expresa el nivel de industrializacion de
un pais, ajustado a su tamafo. Es también un indicador aproximado de la
productividad en el sector manufacturero. A partir del analisis de las
graficas 12 y 13, podemos observar que la trayectoria de generacién de
valor agregado per capita es similar a la de generacion de valor agrega-
do. El indicador mostré6 una tendencia al alza en el periodo 2000-2008,
disminuyd en 2009 y atraves6 un periodo de recuperacion tras la crisis
financiera internacional. Sin embargo, a partir de 2013, muestra una
fuerte tendencia a la baja.
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Gréfica 13. Valor agregado manufacturero per capita
(dolares constantes de 2010)
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Fuente: UNIDO (United Nations Industrial Development Organization).

Gréafica 14. Valor agregado — servicios
(miles de millones de délares constantes de 2010)
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Fuente: Banco Mundial y OCDE.
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El escenario ha sido mas propicio para el valor agregado de los ser-
vicios. Entre 2000 y 2014, el indicador mostré una fuerte tendencia de
crecimiento (véase la Grafica 14). Este desempefio, entre otros factores,
puede estar asociado a una mayor oferta de mano de obra calificada en
el sector servicios, responsable de agregar mayor valor. El aumento del
valor agregado del sector servicios solo tuvo tregua en 2014, cuando su-
fri6 un ligero descenso hasta 2016.

La Grafica 15 muestra la tasa de crecimiento de la productividad
brasilefia medida como la tasa de crecimiento del PIB real por persona
empleada. El analisis de la grafica permite observar que la tasa de cre-
cimiento de la productividad aumento principalmente a partir de 2006,
cuando el gobierno federal comenz6 a realizar inversiones productivas y
a apoyar la calificacién de la mano de obra de manera més incisiva. La
productividad subi6 del 0.24% en 2005 al 1.16% en 2006 y al 4.39%
en 2007. Como resultado de las politicas anticiclicas adoptadas por el
gobierno después de la crisis financiera internacional, el pais vio crecer
su productividad en un 5.82% en 2010. Sin embargo, a partir de 2011,
observamos una tendencia a la baja, que comienza a asumir un valor ne-
gativo a partir de 2014. Desde 2011, la politica macroeconémica se ha
comportado de manera erratica, alternando la austeridad fiscal con el
activismo fiscal. Dado que la tasa de ocupaciéon de la poblaciéon no ha
mostrado ningun salto significativo hacia arriba, la caida de la produc-
tividad se explica principalmente por la caida del PIB, que las politicas
del gobierno no han conseguido superar.

Grafica 15. Productividad — tasa de crecimiento real
del PIB por persona empleada (%)
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Fuente: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Grafica 16. [+D como porcentaje del PIB
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En general, la inversion en investigacion y desarrollo (I+D) esta au-
mentando en Brasil, aunque no de manera constante. El nivel mas alto,
alcanzado entre 2014 y 2016, estd mas relacionado con pérdidas en el
PIB brasileno que con un aumento real de los valores de I+D (Grafica 16).
Otra caracteristica importante es la division de la inversion entre gasto
empresarial (incluidas las empresas estatales) y gasto publico en par-
tes muy similares, aunque ligeramente a favor del sector ptblico, con
un 52% en el periodo 2000-2016 frente al 48% del gasto empresarial.

2.4. Composicion y tendencias de la matriz energética y eléctrica

La composicion de la matriz energética brasilefia sufri6 cambios en el
periodo 1990-2015, aunque algunas fuentes de energia permanecieron
predominantes a lo largo de esos afios (véase la Grafica 17). Durante
el periodo 1990-2015, el petrodleo y los biocombustibles tuvieron, respec-
tivamente, la primera y segunda participaciones mas importantes en la
matriz energética: ambas fuentes de energia presentaron una tendencia
de expansion. Durante la mayor parte del periodo observado, la fuente de
energia hidraulica tuvo la tercera mayor participacion en la matriz
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energética, con la excepcion de 2015, cuando el gas natural super6 por
primera vez a la energia hidraulica. El gas natural, que en 1990 tuvo una
participacion muy baja en la matriz energética, presentd crecimiento
hasta 2015, aflo en que se convirtio en la tercera mayor participaciéon
en la matriz. Por su parte, la energia nuclear y las energias renovables
(geotérmica, solar, etc.) tuvieron una baja participacion en la matriz
energética durante el periodo analizado, con una presencia ligeramente
superior de la energia nuclear.

Grafica 17. Composicion de la matriz energética brasilefia (k toe)
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Fuente: Agencia Internacional de Energia.

La Grafica 18 muestra el consumo de energia por sectores. En el
periodo analizado (1990-2015), se observa que el consumo de energia
fue mayor en el sector industrial, seguido, en orden decreciente, por los
sectores transporte, residencial, agricola, comercial y publico. El consumo
de energia del sector industrial crecié entre 1990 y 2005, pasando del
34.1% en 1990 al 37.2% en 2005. A partir de 2005, la industria comenz6
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a consumir menos energia —en 2015, el consumo de la industria corres-
pondié al 32.5% del consumo total de energia—. El consumo de energia en
el sector del transporte mostré una tendencia a la baja insignificante
en 1995-2005 —en 2005 correspondio al 27%— y una tendencia al alza
a partir de ese afio —en 2015 correspondi6 al 32.2%—. El consumo de
energia en el sector residencial mostré una clara tendencia a la baja entre
1990 y 2015, pasando del 14.2% en 1990 al 9.6% en 2015. El consumo
de energia, tanto del sector agropecuario como del sector publico, sufri6
pocos cambios en el periodo analizado —en promedio, correspondieron
a4.3% y 1.6%, respectivamente, en el periodo 1990-2015—. El consumo
de energia en el sector comercial mostr6 una pequena tendencia al alza
en el periodo analizado, del 2.3% en 1990 al 3.3% en 2015.

Gréfica 18. Consumo de energia por sector (%)
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Fuente: ANEEL.

La composicion de la matriz eléctrica brasilefia es muy diferente
de la de su matriz energética. Como se aprecia en la Grafica 19, la prin-
cipal fuente de energia eléctrica en Brasil es, por amplio margen, la hi-
draulica: debido ala cantidad y extension de los rios del pais, la energia
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hidraulica siempre ha ocupado un lugar destacado. Segun la grafica, la
electricidad producida por esta fuente aument6 de 1990 a 2010 y so-
lo disminuy6 en 2015. La generacion de electricidad mediante gas ha
mostrado una clara tendencia al alza desde 2000, y ha sido la segunda
fuente principal de electricidad desde 2005. La energia eléctrica produ-
cida mediante biocombustibles ha presentado una tendencia ascendente
desde 1990 y ha sido la tercera fuente mas grande de energia eléctri-
ca desde 2005. El petrdleo, asi como el carbon, presentaron alguna ten-
dencia al alza en el periodo analizado, y en 2015 constituyeron la cuarta
y quinta fuentes de electricidad, respectivamente. En ascendencia casi
imperceptible desde 2000, la energia edlica ocupd un espacio mas noto-
rio en la matriz eléctrica brasilefia en 2015, cuando se constituyo en la
sexta fuente de electricidad del pais. Por dltimo, la energia nuclear ha
tenido una tendencia a la baja desde 1990, y en 2015 fue la séptima mayor
fuente de electricidad del pais.

Grafica 19. Composicion de la matriz eléctrica brasilefia (GWh)
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Fuente: Agencia Internacional de Energia (IEA).
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La proporcion de la poblacién brasilefia que tiene acceso a la electri-
cidad ha aumentado considerablemente en los tltimos afnos. Entre 2000
y 2017, este indicador pas6 del 94% a alrededor del 100% (véase la Gra-
fica 20). En 2000, la proporcién de personas con acceso a la electricidad
era notablemente mayor en el area urbana (99%) que en el area rural
(74%). Desde ese aflo, la proporcion de la poblacién urbana con acceso
a la electricidad presenta una fuerte tendencia de expansion, con de-
saceleracion solo en los afios 2010 y 2016. En las zonas rurales, donde el
suministro de electricidad es relativamente menor, el acceso a la energia
ha crecido a tasas mas altas. De 2000 a 2010, la proporcién de la pobla-
cion rural con acceso a la electricidad aument6 20 puntos porcentuales,
del 74 al 94%. Entre 2010 y 2017, el acceso a la energia sigui6 creciendo
en las zonas rurales, pero a un ritmo mas lento. El indicador analizado
pasé del 94% en 2010 al 100% en 2017.

Grafica 20. Acceso a la electricidad (% de la poblacion)
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Fuente: ANEEL.
El aumento del acceso a la electricidad por parte de la poblacion
brasilena, entre otros factores, ha contribuido al aumento de su consu-

mo en los ultimos anos (véase la Grafica 21). En el periodo 2006-2014,
el consumo de energia present6 una expansion considerable, pasando
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de unos 252 millones de megavatios-hora (MWh) en 2006 a unos 345
millones de MWh en 2014. Sin embargo, a partir de 2015, el indicador
muestra una tendencia moderada a la baja.

Grafica 21. Consumo de energia eléctrica (MWh)
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A su vez, la tarifa eléctrica media ha variado considerablemente
en los ultimos afnos como resultado de varios factores. Entre ellos, el
gobierno federal ha adoptado una serie de politicas para estructurar
el mercado de la energia. Inicialmente, se vio obligado a implementar
tales medidas debido a la crisis energética de 2001. Con este desafio
en mente, el gobierno concentro al principio sus esfuerzos en estable-
cer metas y “tarifas premio” (feed-in tariffs). En un segundo momento,
a partir de 2004, el sistema de subastas de energia empezd a adquirir
mayor relevancia. Esta transicion atenu6 la tendencia al aumento de las
tarifas medias, pero no la invirti6 (véase la Grafica 22).

Inicialmente, ademas de crear el Programa de Energia Edlica de
Emergencia (Proedlica) en 2001, que garantiz6 el logro de los objetivos
mediante la adquisicion de energia edlica por parte de la empresa esta-
tal Eletrobras, el gobierno creo el Programa de Incentivos para Fuentes
Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA) en 2003. Este programa,
que tenia por objeto aumentar la participacion de las plantas de biomasa,
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las pequefias centrales hidroeléctricas y las centrales edlicas, utilizé las
“tarifas premio” como principal instrumento de apoyo.

En el sistema de “tarifas premio”, el gobierno estableci6 tarifas que
remuneraran a los generadores de energia a un precio superior al pre-
cio de mercado para compensar a los productores por el alto costo de
produccién de ciertas fuentes de energia. Asi, cuando las concesiona-
rias de energia compran electricidad de estas fuentes, se ven obligadas a
comprarla a cambio de determinadas tarifas premio. Sin embargo, dado
que estos costes suelen repercutir en los precios finales de la energia, el
sistema de tarifas especiales tiende a encarecer el consumo de energia.

En 2004, el gobierno lanz6 un nuevo marco regulatorio para el
sector eléctrico y, a partir de entonces, el sistema de subastas gané més
espacio. Mediante la Ley 10.848, se instituye un ambiente regulado de
comercializaciéon donde la energia es contratada por el concesionario
distribuidor a través de un sistema de subasta. Mientras que el obje-
tivo de la subasta es estimular la competencia entre los empresarios a
través del precio para lograr una minimizacién del costo del sistema
eléctrico brasilefo, la tarifa premio, principal instrumento de apoyo de
PROINFA, tiene el principio de asegurar una remuneracion superior al
costo de la generacion de energia para los empresarios. De este modo,
el sistema de subastas contribuye en gran medida a la reduccion de las
tarifas energéticas, mientras que el sistema de tarifas premio tiende a
encarecer el consumo de energia.

Grafica 22. Tarifa media de energia eléctrica (BRL)
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La transiciéon de un modelo mas concentrado de tarifas premio a
un modelo de subasta contribuy6 a atenuar la tendencia a aumentar
las tarifas de la energia, pero no la invirtio. Cabe sefialar que, si bien
el modelo de subasta contribuye a reducir las tarifas de energia, no es el
caso en el pais, debido principalmente a la activacion de centrales ter-
moeléctricas como respaldo para el parque de generacion, que imponen
altos costos de generacion.

Las centrales termoeléctricas actiian como un complemento al sis-
tema eléctrico brasilefio cuando las centrales hidroeléctricas no son ca-
paces de generar toda la energia que el pais necesita. Aunque en teoria
la energia termoeléctrica es una energia de apoyo, en la practica se ha
convertido cada vez mas en una de base. La caida de los embalses debi-
do al cambio climatico (pocas lluvias), el uso de la tierra y los errores en
la planificacion de la matriz energética ha dado lugar cada vez mas a la
activacion de las centrales termoeléctricas en Brasil. A su vez, el costo
de la generacién de energia termoeléctrica puede corresponder hasta al
doble del costo de la generacion hidraulica. Asi, el uso de tales centrales
como respaldo del parque de generacién ha contribuido a la tendencia
al aumento de las tarifas energéticas, a pesar de la validez del modelo
de subasta en los tltimos afios.

Sin embargo, el uso de energia termoeléctrica no es el unico factor
que contribuy6 al aumento de las tarifas de energia en el periodo ana-
lizado. Tras una caida en 2013 y un ligero incremento en 2014, la tarifa
energética media se dispard en 2015 como reflejo del abandono de la
politica de precios administrada por el gobierno federal en el mismo
afo. El gobierno decidi6é no contener los precios de la energia en 2015
como parte de una estrategia para “equilibrar” los precios relativos, con-
siderados necesarios para la recuperacién de la economia en ese mo-
mento. Desde 2015, afio en que el arancel promedio mostré un gran
salto adelante, la tendencia observada fue de aumento hasta el Gltimo
ano analizado, 2018.

Esta seccion analizo, asi, la evolucion de la composicién de la ma-
triz energética y eléctrica en Brasil, la evolucion del acceso a la energia
eléctrica y el consumo de energia eléctrica en el pais y, finalmente, la
evolucion de la tarifa media de energia eléctrica para los brasilefios. Con
respecto a la matriz energética, cabe senialar que el petréleo y los bio-
combustibles son dos fuentes de energia con una notable tendencia a
expandirse de 1990 a 2015 —estas fuentes de energia tienen la primera
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y la segunda participacién mas importantes en la matriz energética bra-
silefia, respectivamente.

En relacion con la matriz eléctrica, cabe senalar que la energia hi-
droeléctrica es, con mucho, la principal fuente de electricidad del pais.
Sin embargo, debido a los periodos de escasez de lluvias y a problemas
de planificacion, las centrales termoeléctricas se han activado cada vez
mas en los ultimos tiempos. El alto costo de la generaciéon de energia
por parte de las centrales termoeléctricas, y el cambio en la politica de
precios administrados en 2015, son dos factores que han contribuido al
aumento de las tarifas en los ultimos afios.

En cuanto al acceso de la poblacion brasilena a la energia eléctrica,
en 2017 alcanz6 el 100% gracias al programa Luz para Todos, que llevo
la electricidad principalmente al area rural. Por ultimo, cabe senalar que
el consumo de energia crecié notablemente hasta el afio 2015, a partir
del cual mostr6 una tendencia moderada a la baja, posiblemente como
resultado de la crisis econémica en el pais.

2.5. Principales impactos ambientales provocados
por las actividades econdmicas'

Crecientes preocupaciones relacionadas con los efectos de los cambios
climaticos han puesto la cuestiéon ambiental en posiciéon destacada en
el debate global. Uno de los consensos en ese debate es que Brasil tiene
un rol fundamental en la sustentabilidad ambiental global por distintos
motivos. Mientras abriga la fraccion mas grande de la Foresta Amaz6-
nica en su territorio, tiene las mayores reservas de agua potable conoci-
das, ademas de albergar diferentes biomas con la mayor biodiversidad
terrestre del mundo y una de las mayores en el ambiente acuatico.
Este rol, que se espera cumplir, puede entrar en conflicto con la 16-
gica de organizacion de las actividades econdmicas y los intereses de los
grupos dominantes de la sociedad brasilena. Como se mencion6 ante-
riormente, las diferentes etapas del proceso de formacion econémica
del pais han condicionado el desarrollo de una estructura productiva

10. Esta seccion se basa en el informe “Emisiones de Gases del Efecto Invernadero (GEI)
en Brasil y sus implicaciones para las politicas y la contribucion de Brasil al Acuerdo de
Paris”, elaborado por el Sistema de Estimacion de Emisiones y Remocion de Gases
de Efecto Invernadero (SEEG).
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esencialmente basada en el paradigma tradicional, intensivo en el uso
de recursos naturales. Evidencias de ese estandar estan en la produc-
cién agroindustrial, el amplio uso de recursos energéticos no renovables
y un sector industrial cuyos principales vectores de competitividad es-
tan en el acceso a materias primas —recursos naturales— y la reducciéon
de costos, incluso aquellos relacionados con la mitigacion de impactos
ambientales. A su vez, el poder econémico generado por la propiedad
de partes de esa estructura productiva consolid) el establecimiento de
grupos de interés que también estan comprometidos con practicas am-
bientalmente insustentables.

En esta seccion se hace hincapié en el anélisis de las emisiones de
gases de efecto invernadero siguiendo las categorias Energia, Agricul-
tura, Ganaderia, Procesos Industriales, Residuos, Cambio de Uso del
Suelo y de Forestas". A continuacion, un breve analisis del uso del agua
y del impacto del uso de pesticidas.

2.5.1. Emision de Gases del Efecto Invernadero (GEl)

De acuerdo con datos de Climate Data Explore, del World Resources
Institute, las emisiones de gases de efecto invernadero en Brasil corres-
pondieron a 1,357.18 megatoneladas de CO, en 20142, Ese volumen de
gases emitidos puso al pais como el mayor emisor en Latinoamérica y
el Caribe (34.5% del total emitido en la regién) y el séptimo mayor del
mundo (3.4% del total de emisiones globales). No obstante, al consi-
derar las emisiones en términos per capita, el volumen medio emiti-

11. Los datos sobre estas emisiones proceden de los informes del GEIE, que siguen las
metodologias definidas por el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC). Una de las preocupaciones en la elaboracion de los inventarios de emi-
siones es evitar el doble computo de las emisiones, por lo que, en el caso de las emisiones
asociadas a la industria, se calculan por separado: i) las que se producen por transforma-
cién quimica y/o fisica de materiales; ii) las que se producen por quema de combustibles,
y iii) las que se producen por eliminacion de residuos. Estas tres clases de emisiones se
incluyen en diferentes “sectores del IPCC”, segun proceda: (i) Procesos industriales y uso
de productos, (ii) energia y (iii) residuos.

12. El afio de referencia para este analisis es 2014, ya que es el afio mas actual disponible
para realizar una comparaciéon con América Latina. Sin embargo, el resto de la seccién
adoptara datos que abarcan hasta 2016 porque los datos nacionales se extienden has-
ta esa fecha. Por lo tanto, hemos optado por mantener las dos referencias temporales
en esta seccion.
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do en Brasil es muy préximo a la media mundial; 6.65 y 6.73 toneladas
de CO,, respectivamente.

También en relaciéon con la comparacién de las emisiones de gases
de efecto invernadero de Brasil con las mundiales, es posible dividir el
analisis en algunas fases (SEEG, 2018):

1. Entre 1990 y 1997, las emisiones totales en Brasil crecieron a un
ritmo mayor que las emisiones globales.

2. En el periodo comprendido entre 1998 y 2004, las emisiones
crecieron a un ritmo similar al de las emisiones globales.

3. Después de 2005, las emisiones locales no coinciden con las
globales y muestran una fuerte reduccion, mientras que crecen
en el resto del mundo.

4. En un cuarto periodo, de 2009 a 2015, las emisiones naciona-
les dejaron de disminuir y oscilaron entre 1.8 y 1.9 GtCO,e, en
trayectoria ascendente hasta 2015. El afio 2016 fue una llamada
de atencion para Brasil, ya que las emisiones brutas superaron
los 2,200 millones de toneladas debido a la deforestacion in-
controlada, algo que no se habia visto desde 2008. Desde 2013,
las emisiones globales también han comenzado a crecer a tasas
mas bajas y, segin estimaciones del SEEG (2018), podrian es-
tar cerca de alcanzar su punto maximo, alrededor de 56 GtCO e
(Grafica 23).

Grafica 23. Emisiones de GEl en Brasil y el mundo
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Fuente: SEEG (2018).
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Para entender sus causas, es fundamental analizar la evolucién
temporal de las emisiones en Brasil de acuerdo con las siguientes cate-
gorias de analisis: Energia, Agricolas, Procesos Industriales, Residuos,
Uso de la Tierra y Cambio Forestal, como se muestra en la Grafica 24.
Vale la pena explicar que el sector de cambio de uso de la tierra (CUT)
corresponde a las emisiones provenientes de los cambios en la cubierta
vegetal (deforestacion o reforestacion) y los cambios en el uso de la tie-
rra, incluyendo las variaciones en los cultivos y la aplicacion de calcareo.

Grafica 24. Emisiones brutas de CO,, en gigatoneladas,
por sector — 1990-2016
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A. Emision de GEI por el cambio de uso de la tierra

Entre 1990 y 2016, Brasil emiti6 un total de 62 mil millones de tCO_e,
de los cuales casi dos tercios (62%) fueron generados por el cambio de
uso de la tierra (CUT). La principal fuente de emisiones del sector CUT
es la deforestacion (94% del total del sector para el periodo 1990-2016),
por lo que la tendencia de las emisiones brutas del sector depende en
gran medida de los resultados agregados de las politicas y acciones que
combaten o fomentan la deforestaciéon (SEEG, 2018).

Hasta 2004, la deforestacion de la selva amazonica se producia de
manera acelerada, con tasas superiores a los 15,000 km? por afo, segiin
Prodes, el sistema que calcula la tasa oficial anual de deforestaciéon. Un
reflejo de ello fueron los més de 23,000 millones de tCO,e emitidos entre
1990 y 2004 (una media anual de 1,570 millones). Después de 2004, el
gobierno federal llevo a cabo varias acciones para contener la defores-
tacion en la Amazonia, en asociacion con los gobiernos estatales y con
la participacion de la sociedad civil (Nepstad y otros 2014). Entre las
acciones se encuentran el lanzamiento del Plan de Prevencion y Con-
trol de la Deforestacion en la Amazonia Legal (PPCDAm) y los sistemas
mensuales de monitoreo satelital (SAD, Deter), ademas de la creacion de
nuevas areas protegidas y la identificacién de municipios criticos de de-
forestacion (SEEG, 2018).

Gréafica 25. Deforestacion por hectarea en la Amazonia Legal*: 2000-2018
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Sin embargo, en 2013 la tasa de deforestaciéon subi6 un 28% con
relacion a 2012 y alcanz6 los 5,891 km?. En 2015, la tasa aument6 un
24% en relacién con 2014, alcanzando los 6,207 km?. En 2016, se de-
forestaron 7,893 km?, lo que representa un aumento del 27% con res-
pecto a 2015. Asi, en el periodo 2012-2016, la tasa de deforestacion fue
un tercio superior a la meta nacional establecida para 2020. La caida
del 16% de la tasa, observada en 2017, no fue suficiente para compensar
el aumento de los dos afios anteriores (SEEG, 2018).

Segun el SEEG (2018), las principales razones de la persistencia y
el aumento de la deforestacion son:

¢ Larelajacion de las normas ambientales hizo que los bosques fue-
ran mas vulnerables.

* La reduccion del tamafo de varias Unidades de Conservacion
para hacer frente a las presiones de las obras de infraestructuray
la resolucién de los problemas de la tierra. Aproximadamente 2.5
millones de hectareas ya no estaban protegidas en la Amazonia
para satisfacer estos intereses (Aratjo y otros, 2012).

* El aumento del precio de los productos agricolas que ha incremen-
tado la presion para deforestar. En un entorno de reglas fragiles,
los precios de los productos agricolas estan positivamente corre-
lacionados con la tendencia de la deforestacion (Barreto y otros,
2008).

* La complejidad de lalucha contra la deforestacion en los asenta-
mientos de la reforma agraria.

* Limitaciones de los acuerdos de mataderos con deforestacion cero.
Aunque los acuerdos de los mataderos para la deforestacion ce-
ro son prometedores, varios fracasos limitan su impacto (Barre-
to y Gibbs, 2015).

« Areas no seleccionadas (especulacion inmobiliaria). En 2016, el
13.3% de la deforestacion en la Amazonia ocurri6 en «areas no
objetivo» (~1.064 km?) (Azevedo y otros, 2017), lo que demues-
tra la vulnerabilidad de estas areas a procesos especulativos y a
la ocupacion ilegal de tierras ptiblicas. Ademas, casi el 40% de la
deforestacion anual actual se concentra en estas areas sin infor-
macion sobre la tenencia de la tierra (Prodes, 2017). Los analisis
preliminares del efecto de la asignacion de tierras ptblicas sobre la
deforestacion indican una reduccion significativa cuando se com-
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paran las areas “destinadas”y “no destinadas” (McIndewar y Reis,
2016; Kupper y otros, 2017). La persistencia de tierras publicas
federales no destinadas a estos biomas puede considerarse una
barrera para reducir la deforestacion.

* Falta de responsabilidad y castigo para los infractores que defo-
restan ilegalmente. La mayor proporcion de areas deforestadas se
da en areas privadas, entre el 46.9% en 2004 y el 36.1% en 2015
(PPCDAm/MMA)®.

Como ya se sefialg, en Brasil, las variaciones a lo largo del tiempo se
explican sobre todo por las alteraciones del uso de la tierra y los bosques
(en especial la deforestacién en la Amazonia), que llegaron a representar
casi el 77% de las emisiones brutas brasilenias (2003/2004) y actual-
mente cayeron al 51% del total, pero siguen siendo la principal fuente
de emisiones en el pais. Sin embargo, el estudio de las emisiones en los
diferentes sectores nos permite observar dos comportamientos. Mien-
tras que, en el caso de los cambios en el uso de la tierra, las emisiones
tienen grandes fluctuaciones en el tiempo, siguiendo la dinamica de la
deforestacion, en los casos de la energia, la agricultura, la ganaderia, los
procesos industriales y las emisiones de desechos han tenido un creci-
miento persistente desde la década de 1970, con retrocesos ocasionales
en anos de crisis, como puede verse en la grafica siguiente.

Los sectores de energia y residuos fueron los que mas aumentaron
sus emisiones entre 1990 y 2016, con incrementos del 120% y el 186%,
respectivamente, seguidos por los procesos industriales, con un aumen-
to de las emisiones del 86%, y el sector agricola, con un incremento del
48%. Considerando las emisiones brutas de GEI, las emisiones directas de
las actividades agricolas y ganaderas (uso de fertilizantes, manejo de re-
siduos animales, etc.) representan la segunda fuente mas grande de emi-
siones en el pais. Han crecido un 163% desde 1970, pero en los tltimos
cuatro anos se han mantenido practicamente estables, entre 478 y 490
millones de tCO,e (SEEG, 2018).

13. Solo en el Estado de Mato Grosso, responsable del 20% de la deforestacion en la Ama-
zonia, el 47.5% de la deforestacion en 2016 ocurrié en areas privadas. De estas, el 58%
son propiedades con areas mayores a 1,500 ha: el 86% de la deforestacion en estas areas
ocurri6 en poligonos con tamafos mayores a 100 ha. E1 26% del total deforestado en ese
estado se refiere a areas con mas de 100 ha dentro de grandes propiedades.

247



BRASIL

Grafica 26. Emisiones de GEl en Brasil (excepto cambio del uso del suelo
y bosques) entre 1970 y 2016 (MtCO, e)
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B. Emisiones de GEI del sector agricola

Los principales GEI que contribuyen a las emisiones en el sector agricola
son el metano (CH,), emitido por la fermentacion entérica en la ganaderia
y la gestion de los residuos animales, y el 6xido nitroso (N,0), derivado
de la utilizacion de fertilizantes nitrogenados, actividad que presenta la
mayor tasa de crecimiento. Entre 1970 y 2016, las emisiones derivadas
del uso de fertilizantes se multiplicaron por 15. Solo entre 2000 y 2016,
el aumento del consumo de fertilizantes sintéticos, que se incrementa en
proporcion con las emisiones, fue superior al 158%, tras el crecimiento
de la produccion de cereales impulsado por el aumento de la producti-
vidad. Entre 2015 y 2016, el consumo de fertilizantes nitrogenados tuvo
un salto sin precedentes del 23%.

Sin embargo, si las emisiones se dividen entre los subsectores de
agricultura y ganaderia, se observa que el 86% de ellas provienen de la
produccion animal (79% de la carne y la leche), aproximadamente el 6%
de la produccion vegetal, el 6% de la aplicacion de fertilizantes nitroge-
nados y el 7% restante de otras fuentes. En la ganaderia, predominan
las emisiones de metano procedentes de la fermentacion entéricay de la
deposicion de estiércol en los pastos.
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C. Emisiones de GEl del sector de energia

El sector de energia, incluyendo la produccién y el consumo de com-
bustibles y electricidad, representa la tercera mayor fuente de emisiones
brutas de GEI en Brasil, con el 19% del total en 2016 (423.4 millones
de toneladas de CO,e), solo detréas de la agricultura, la ganaderia y el
cambio de uso de la tierra. Este es el sector en el que las emisiones cre-
cieron mas durante el periodo evaluado: casi cuatro veces entre 1970 y
2016. Desde 2009, las emisiones de energia han aumentado un 23%,
especialmente debido al incremento del consumo de gasolina y diésel,
ademas del aumento de la generacion termoeléctrica.

Entre 2010 y 2014, este incremento estuvo relacionado con la ocu-
rrencia de una crisis hidrica y la politica de precios de los combustibles
que desalent6 el consumo de etanol. Las emisiones del sector energético
se redujeron un 7.3% entre 2015 y 2016. La generacion de electricidad,
cuyas emisiones disminuyeron un 23% debido a la ralentizacion de la
economia, el aumento de la cuota de las energias renovables y la reduccion
del consumo industrial (5.3% de reduccion de las emisiones) y agricola
(8.2% de reduccion) contribuyeron a esta caida. Las emisiones asocia-
das al sector transporte, principal consumidor de combustibles fésiles
en Brasil, practicamente no variaron entre 2015 y 2016 (SEEG, 2018).

Grafica 27. Emisiones de CO, y el sector energético por fuente primaria
(1990-2016) en millones de toneladas (Mt) de COe
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La Grafica 27 muestra la evolucién de las emisiones por fuente
primaria, con gran predominio del petréleo (70% en 2015), seguido del
gas natural (17%) y el carbon (6%). Entre 1990 y 2016, el crecimiento
proporcional mas significativo se produjo en el gas natural, que casi tri-
plico sus emisiones en el periodo, mientras que el petréleo disminuyo.
En 2016, el mayor cambio en las emisiones del sector energético se pro-
dujo en la generacion de electricidad. Entre 2014y 2016, el consumo de
electricidad cay6 un 2.8% debido a la recesion, con un ligero descenso
del 0.9% entre 2015 y 2016.

Aunque en este siglo la matriz eléctrica ha tenido una tendencia de
caida en la participacion de la hidroelectricidad —de un 87% en 2000
aun 66% en 2016— y aumento de la termoelectricidad f6sil, de un 9% a
un 17%, en 2016 las emisiones en este segmento se redujeron significa-
tivamente. Esto se debi6 al incremento de la generacion por parte de las
centrales hidroeléctricas, que en ese aflo experimentaron una cierta recu-
peracion del volumen de agua de sus embalses, lo que permitié al gobierno
cerrar las centrales termoeléctricas fosiles, especialmente a base de gas,
pero también, y de forma significativa, por el aumento de la generaciéon
edlica, que creci6 un 55% frente a un crecimiento del 6% en la genera-
ci6én hidroeléctrica y una caida del 28% en la generacion térmica fosil.

El segmento de transporte es el mayor emisor del sector energético,
con 204 millones de toneladas emitidas en 2016 (48% del total). Estos
se dividen a partes iguales entre el transporte de mercancias y el de pa-
sajeros (102 millones de toneladas de CO, cada uno).

Como se muestra en la Grafica 28, a partir de 2009 se produjo un
fuerte crecimiento de las emisiones de este subsector, especialmente en
el transporte de mercancias y en el transporte individual de pasajeros.

En el caso de los vehiculos de pasajeros, el crecimiento de las emi-
siones se debi6 a dos factores. En primer lugar, el fuerte aumento del
kilometraje total conducido por automdéviles y motocicletas. En se-
gundo lugar, por la caida de la participacién en el consumo de alcohol
y el incremento de la demanda de gasolina a partir de 2009 debido
a la pérdida de competitividad del etanol en relacién con la gasolina
en los precios relativos al consumidor final. Esta tendencia comenz6 a
invertirse en 2013. En 2015 y 2016, las emisiones del transporte de
pasajeros se redujeron como resultado de la recuperacion de la indus-
tria del etanol.
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Gréfica 28. Emisiones de CO, y energia por segmentos de actividad (1990-
2016) en millones de toneladas (Mt) de Co,e
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El transporte de carga, por otro lado, sigue siendo un segmento con
altas emisiones y es mas dificil de equiparar debido al predominio del
transporte por carretera en el pais (el 65% del transporte de carga se
realiza por carretera, frente al 53% en Australia, el segundo pais con el
mayor predominio de esta modalidad). Los camiones, la mayor fuente de
emision, liberaron 84.5 millones de toneladas de CO,e en 2016, més que
todas las centrales termoeléctricas en operacion en Brasil (54,2 Mt CO,e).

D. Emisién de GEI de procesos industriales
El sector de Procesos Industriales y Uso de Productos incluye las emi-

siones directas resultantes de procesos de transformacién quimica y/o
fisica de materiales, excluyendo las emisiones energéticas y el tratamiento
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de residuos, que se contabilizan en sectores especificos. Este ultimo ha
seguido mas de cerca las variaciones del desempefio de la economia en
términos del PIB. Las emisiones se triplicaron con creces entre 1970 y
1990 y, desde entonces, casi se duplicaron en 2014. Cabe destacar el des-
censo puntual de las emisiones en 2009, debido a la crisis econémica
mundial que provocé la reduccién de la produccién de las principales
industrias de transformacion (excepto la del cemento) y el estancamien-
to de las emisiones totales en el periodo comprendido entre 2010 y 2014
También es destacable la caida del 9% de las emisiones en el periodo
2014-2016, vinculada a la contraccion de la economia nacional.

Grafica 29. Emisiones de CO, y en procesos industriales de 1970 a 2016
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Cabe senalar que estas tendencias no se produjeron de manera
homogénea en todas las ramas industriales y deben analizarse caso por
caso. En términos de los tipos de GEI directos inventariados —di6xido
de carbono (CO,) y sus equivalentes: metano (CH,), 6xido nitroso (N,0),
perfluorocarbonos (PFC), hidrofluorocarbonos (HFC) y hexafluoruro
de azufre (SF,)—, el CO, es, con mucho, el mas importante, ya que re-
presenta el 87% de las emisiones (en términos de equivalente de CO,).

Como se ha explicado anteriormente, las emisiones relacionadas con
la industria se calculan por separado: i) las que se producen por trans-
formacion quimica y/o fisica de materiales; ii) las que se producen por
quema de combustibles, y iii) las que se producen por eliminacion de
residuos. Estas tres clases de emisiones se incluyen en diferentes “sec-
tores del IPCC” (Intergovernmental Panel on Climate Change), segun
proceda: (i) procesos industriales y uso de productos (PIUP); (ii) ener-
gia, y (iii) residuos. Sin embargo, si esta metodologia establece proce-
dimientos cuidadosos en la contabilizacién de emisiones industriales,
por otro lado, los recortes determinados por ella no son suficientes para
estudiar las tendencias relacionadas con dichas emisiones.

Con el objetivo de construir un panorama integral de las emisio-
nes industriales, y considerando que las emisiones por quema de com-
bustibles y las emisiones de PIUP estan estrechamente relacionadas
con varios ramos industriales, la siguiente grafica pretende analizar el
escenario actual de emisiones brasilefias en las industrias asociadas
a estas dos clases de emisiones. Asi, las emisiones que se presentan a
continuacion son las que se contabilizan en los sectores “IPCC” de
Energia y Procesos Industriales y Uso de Productos. Esto permite un
analisis transversal con el fin de identificar acciones efectivas y politicas
publicas para la gestion de las emisiones de GEI.

Las emisiones de GEI de los procesos industriales estan intrinseca
y directamente relacionadas con la produccion fisica de cada una de las
ramas de actividad en las que se generan, y es en las industrias de
transformacién donde ocurren las mayores emisiones. La producciéon
de metales y cemento y la industria quimica representan el 67% del
total de las emisiones industriales brasilefas (si se consideran conjun-
tamente las emisiones de los procesos industriales y la combustién de
combustibles). Las emisiones de la quema de combustibles y los pro-
cesos de transformacion fisico-quimica en la industria fueron respon-
sables por el 7% de las emisiones en 2016. La industria, por supuesto,
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no es homogénea y abarca gran variedad de ramas, con perfiles muy di-
ferentes de consumo de energia y emisiones.

Grafica 30. Evolucion de las emisiones de GEl en actividades industriales

por ramo industrial en millones de toneladas (Mt) de CO,e
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E. Emisién de GEl procedentes de la generacion de residuos

El sector de residuos fue el que menos emisiones gener6 en Brasil, con
91.9 millones de tCO,e en 2016. Aun asi, esta cifra representa un creci-
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miento de mas del 600% desde 1970, y del 58% entre 2000 y 2016. El
tratamiento de aguas residuales domésticas y la eliminacion de residuos
tienen una relacién muy directa con la poblaciéon urbana del pais. El
tratamiento correcto de estos residuos tiende, en un primer momento,
a acelerar las emisiones, ya que se trata de procesos anaerdbicos que
mejoran los vertidos de metano (de vertedero a vertedero controlado,
por ejemplo). Sin embargo, a largo plazo la implementacion de sistemas
completos de tratamiento (tales como rellenos sanitarios con recupera-
cién y quema de metano) tiende a reducir las emisiones. La proporcién
de recoleccion y tratamiento de aguas residuales y residuos sélidos sigue
siendo baja en Brasil.

Gréafica 31. Emisiones de GEIl procedentes del tratamiento de residuos
entre 1970y 2016 (tCO,e) en millones de tCOe
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En 2016, las emisiones del sector de residuos ascendieron a 91.97 millones
de tCO, e, aproximadamente el 4% de las emisiones nacionales. El sector
comprende tratamiento de residuos solidos urbanos (RSU), la incinera-
cion de residuos sanitarios (RSS) y residuos sdlidos industriales (RSI) y
el tratamiento y la eliminacion de liquidos domésticos e industriales en
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efluentes. Entre 1970 y 2016, la contribucién media del sector fue del
2.78% de todos los gases de efecto invernadero emitidos en Brasil.

Mas de la mitad de las emisiones del sector (57.5%) provenian en
2016 del tratamiento de RSU. Es importante sefialar que, a partir de
la década de 1980, con la expansion urbana y la complejidad del estilo
de vida en las ciudades, se observa una saturacion de las areas de trata-
miento de RSU y el inicio de la discusién sobre su gestion, con la incor-
poracion del cuestionamiento de la factibilidad de los diferentes tipos de
tratamiento y de la necesidad de recuperacion y reciclaje (Lopes, 2006).

La década de los noventa se caracterizd por la bisqueda de una
regulacion de la legislacion sobre residuos s6lidos, con una mayor con-
ciencia sobre el tema de la limpieza ptblica y una mayor contribucion
de los recursos del gobierno federal al sector (Lopes, 2006). El deba-
te para la construccién de la Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS) se inici6 al finales del siglo XX. Hasta la implementacién de
la PNRS, en 2010, el sector se caracterizaba por la falta de directrices,
objetivos e instrumentos nacionales de gestion y gerenciamiento en los
diferentes niveles.

Aunque el subsector esta histéricamente marcado por su creci-
miento exponencial, entre 2015 y 2016 se observo una reduccién del
2.2% de sus emisiones de GEI. Este comportamiento esta relacionado
con la recesién: hubo una reduccién de 198.75 mil toneladas de DSM
recolectadas diariamente en 2015 a 195.78 mil toneladas en 2016. Estos
datos muestran la vulnerabilidad de la gestion de los RSU frente a las
crisis econdmicas, ya que el subsector esta compuesto esencialmente
por servicios que requieren la plena participacion municipal y recursos
permanentes para su funcionamiento.

El tratamiento y eliminacion de liquidos industriales represento el
22.7% del total del sector. Este subsector presenta un comportamiento
de emisiones diferente al observado para efluentes domésticos, ya que
las emisiones estan directamente relacionadas con la produccién indus-
trial, la cual esté sujeta a oscilaciones causadas por aspectos econémicos.
Como se muestra en la grafica siguiente, para todo el periodo analizado,
de 1970 a 2016, se pudo observar el predominio de emisiones asociadas
a la produccion de papel y celulosa, azicar y alcohol.

En los periodos 1994-1998 y 2002-2010 se observé un incremento
de las emisiones totales. El primer periodo de expansion coincide con el
inicio del Plan Real, en que se produjo un fuerte crecimiento econdémico
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Grafica 32. Emisiones de GEl desagregadas por sectores (1970-2016) en millones de toneladas de CO,e
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y, en consecuencia, un mayor acceso a los bienes de consumo y un au-
mento de la produccion industrial. El segundo periodo destacado, entre
2002 y 2010, también estuvo marcado por un crecimiento acentuado
en el nimero de industrias, debido al calentamiento de la economia. A
esto hay que afiadir las inversiones en infraestructura, programas de
inclusion social, la Politica Nacional de Saneamiento Bésico y la mayor
obra de infraestructura de saneamiento del Programa de Aceleracion
del Crecimiento (PAC), que se detallaran en la seccién 3.

El tratamiento de los efluentes liquidos domésticos, otra fuente de
GEIL represent? el 19.4% de las emisiones del sector. En el periodo to-
tal analizado, de 1970 a 2016, se estima que se emitieron 488 millones
de tCO,e, con una caracteristica de crecimiento exponencial. El com-
portamiento observado esta asociado al aumento de la poblacion y la
aplicacion de diferentes tipos de tratamiento, acompanados de la ex-
pansion de la cobertura de los sistemas de recoleccion y tratamiento de
liquidos domésticos. Segun el Atlas de aguas residuales, publicado por
la Agencia Nacional de Aguas, las redes de recoleccion de aguas residua-
les llegan al 61.4% de la poblacién urbana brasilena. De ellas, el 18.8%
no son tratadas y el 42.6% son recolectadas y tratadas eficazmente. El
sector de saneamiento en Brasil, especialmente el tratamiento de liqui-
dos efluentes y RSU, esta marcado por un déficit histérico, impactando
directamente la calidad de vida de sus habitantes. Se considera que el
sector del saneamiento también tiene un alto potencial para reducir las
emisiones de GEI, donde la bsqueda del acceso universal a los servicios
de saneamiento debe ir acompafiada de buenas practicas de gestiéon que
prioricen la reducciéon de emisiones.

La menor parte de las emisiones del sector de Residuos procede de
la incineracion de 288.66 mil toneladas de CO,e, lo que supuso el 0.3%
del total en 2016. En 1990, fue responsable por la emision de 22.27 mil
toneladas de CO,e, lo que representa un crecimiento cercano a 1,200%
en el periodo analizado. El aumento de las emisiones de la incineracion
puede estar asociado a las tasas de crecimiento de la economia brasilefa,
que avanzaron considerablemente en el periodo 1990-2016, acompaiiadas
de un aumento del consumo y la actividad industrial.

En 2016, tres de los cuatro estados con mayores emisiones de GEI
en el sector de residuos estaban en la region sudeste (Sao Paulo, Minas
Gerais y Rio de Janeiro) y uno en el sur (Parana). Este comportamien-
to refuerza la fuerte influencia poblacional atribuida al sector. En con-
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traste con el predominio del sureste, los seis estados que menos contri-
buyen estan ubicados en la microrregion del norte, que tiene las tasas
de poblaciéon mas bajas y las tasas mas bajas de acceso a los servicios de
saneamiento.

Las emisiones del sector de residuos estan condicionadas principal-
mente por la complejidad del estilo de vida en las ciudades. La contribu-
cion del sector es pequena si se analizan las emisiones a nivel nacional.
Sin embargo, al analizar el contexto urbano, es posible notar un patrén
de comportamiento bastante diversificado, donde el tratamiento y dis-
posicion de residuos sélidos y liquidos puede alcanzar un porcentaje
promedio de contribucion del 10% al 20% del total de emisiones de GEI
en diferentes municipios de Brasil.

Dentro del analisis de las emisiones de residuos, vale hacer mencién
al contexto de las ciudades.* En los ultimos 50 afios, Brasil se ha trans-
formado de un pais rural en uno urbano, concentrando cerca del 89%
de la poblacion en las ciudades (IBGE, 2016). El fenémeno observado
en Brasil es tipico de paises que han experimentado un rapido proceso
de urbanizacién sin la contraparte adecuada de politicas dirigidas a la
provision de infraestructura y servicios urbanos, incluyendo servicios de
saneamiento ambiental. La distribucion segtn el tamaiio de la poblacion
es un factor importante para las soluciones tecnoldgicas aplicadas a la
gestion de residuos. Aproximadamente el 25% de los municipios brasi-
lefios tiene menos de 5,000 habitantes; cerca del 70% tiene menos de
20,000 habitantes, y solo el 4.8% de los municipios tiene una poblacién
superior a 100,000 habitantes.

Esta distribucion espacial indica que la mayoria de los municipios
brasilefios estan compuestos por pequeiios grupos de poblacion, presen-
tando un aspecto muy heterogéneo en cuanto a la gestiéon y manejo de
residuos sélidos y efluentes liquidos, en un contexto de diferentes niveles
de capacidad técnica y formato institucional de los gobiernos locales. La

14.. El debate sobre la sostenibilidad de las ciudades tiene varias dimensiones relacionadas,
como la movilidad, el acceso a las zonas verdes, las tasas de violencia y el acceso al agua 'y
el saneamiento. Esta fuera del alcance de este trabajo analizar en detalle la sostenibilidad
en los centros urbanos; por lo tanto, haremos una breve mencion al tema urbano dentro de
la seccién de residuos, destacando el tema del saneamiento basico y la gestion de residuos
solidos. Aunque es pertinente, se reconoce que este analisis no tiene en cuenta la com-
plejidad de los desafios a los que se enfrentan actualmente los centros urbanos en Brasil.
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elaboracion de los planes municipales de gestién integrada de residuos
solidos (PGIRS) es una condicidon necesaria para que los municipios
tengan acceso a los recursos de la unién para la gestiéon de residuos y
el saneamiento urbano (ICLEI, 2012). Una encuesta realizada por el
Ministerio de Medio Ambiente (MMA), dentro del Sistema Nacional
de Informacion sobre Gestion de Residuos Sélidos (SINIR), identifico
que, de los 5,570 municipios brasilefos, solo 2,325 (42%) tienen PGIRS
en los términos establecidos en la politica nacional de residuos s6lidos.

Segun la SEEG (2018), los municipios de hasta 20,000 habitan-
tes, y de 20,000 a 100,000, presentaron los mayores valores absolutos
y porcentajes de municipios que atin no han desarrollado planes mu-
nicipales de gestion de residuos solidos. Cabe destacar que, si bien los
municipios con una poblacién superior a los 500,000 habitantes se
caracterizan por una mayor capacidad técnica y coordinacion institu-
cional, solo el 52% de ellos han desarrollado PGIRS. El escenario actual
de la gestion de residuos solidos en las ciudades brasilefias se encuen-
tra todavia en una fase inicial de desarrollo. A pesar de ser obligatorio
en la Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), la mayoria de los
municipios atin no han desarrollado sus PGIRS, asi como tampoco han
eliminado sus residuos s6lidos urbanos de manera adecuada desde el
punto de vista ambiental.

2.5.2. Impacto ambiental del uso de agua

El impacto ambiental del uso de agua esta fuertemente relacionado con
las actividades del agribusiness, ya que la mayor parte del consumo de
agua en Brasil proviene del uso de la agricultura de regadio. La Grafica 33
muestra que el consumo de agua parece estar mas relacionado con el
aumento del valor anadido que con la deforestacion y las emisiones.
La expansion de la superficie plantada en Brasil puede explicar en parte
el aumento del uso del agua para la agricultura (Grafica 34).

En cuanto al empleo de plaguicidas, al analizar la historia de la co-
mercializacién del IBAMA, los datos proporcionados por las empresas
agricolas parecen mostrar una amplia tasa de crecimiento para el pe-
riodo 2000 a 2017 superior al 200%, mas intensa que el incremento en
el uso de agua para la agricultura de regadio (72%) y que el aumento del
valor anadido real del sector agricola. El uso de agrotoxicos por hecta-
rea también subi6 significativamente. En el periodo 2000-2014 hubo
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Gréfica 33. Consumo de agua en m3/s —2000-2018
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Fuente: Agencia Nacional de Aguas (ANA).

Grafica 34. Area sembrada, en hectareas — 2007-2015
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un aumento del 109%, lo que indica que el uso de plaguicidas presenta
una tendencia a crecer en el siglo XXI. En cuanto al nivel de peligrosi-
dad establecido por el IBAMA, hubo un incremento en la participacion
relativa de la clase II (productos muy peligrosos), mientras que las otras

clases mostraron una disminucion.

Gréafica 35. Uso de productos agroquimicos por tonelada — 2000-2017
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*Los datos para 2007 y 2008 no fueron proporcionados por el IBAMA.
Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Gréafica 36. Consumo de productos agroquimicos,
en kilos por hectéarea de area sembrada — 2000-2014
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Fuente: elaboracion propia con datos de SIDRA/IBGE/IBAMA.
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Grafica 37. Proporcion (%) de los productos agroquimicos comercializados
en Brasil por nivel de peligrosidad entre 2009 y 2014
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Fuente: elaboracion propia con datos de SIDRA/IBGE/IBAMA.

En sintesis, en esta seccion se analiz6 la evolucion temporal de las
emisiones de gases de efecto invernadero en Brasil, de acuerdo con las si-
guientes categorias de analisis: Energia, Agricolas, Procesos Industriales,
Residuos, Uso de la Tierra y Cambio Forestal. La seccién también arroja
luz sobre el impacto ambiental del uso del agua, con consideraciones sobre
el consumo en Brasil, asi como sobre el uso de agroquimicos en el pais.

2.6. Potencialidades para la transformacion de la matriz productiva
con inclusion social y sustentabilidad ambiental

Desde un punto de vista general, basado en el proceso de formacion
historica brasilefia y en la evolucion de indicadores socioeconémicos
relacionados con las dimensiones analizadas, se puede destacar algu-
nos de los principales desafios y oportunidades para avanzar hacia la
sustentabilidad socioambiental. La dimensién histérica es til, pues
permite comprender el rol del proceso de acumulacion y de los grupos
de poder en desarrollo. El analisis de la trayectoria reciente provee ele-
mentos relacionados con el contexto actual, permitiendo establecer las
condiciones y oportunidades para transformaciones orientadas a un pa-
radigma sustentable.
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La matriz productiva brasilefia contemporanea tiene hondas raices
en patrones relacionados con la desigualdad y el uso predatorio de re-
cursos naturales. El caso mas nitido es el de las actividades primarias,
entre las cuales el agribusiness es hegemoénico. Ademaés de estar tradi-
cionalmente asociada a bajos niveles de valor agregado, y a la compe-
titividad basada en precios, en Brasil, ese tipo de actividad también es
responsable de la mayoria de las emisiones de GEI, a través de la defo-
restacion, al mismo tiempo que se apropia de una fraccién elevada de
los recursos hidricos. En paralelo, las pocas restricciones de tierra para
el cultivo y la concentracion de los fundos han motivado, histéricamen-
te, un tipo de produccién con baja capacidad de generar empleos y con
alta concentracion del ingreso generado. Desde el periodo colonial, la
concentracion del poder econémico fue base para la concentracion del
poder politico, estableciendo una clase de terratenientes que, hasta hoy,
ejerce gran influencia sobre las politicas ptblicas, incluso las ambientales.

El sector industrial, que por varias décadas del siglo XX tuvo éxito
al contraponerse politicamente a los intereses de la elite rural, no se ve
exento de una légica insustentable. Como se indic6 antes, el pais pasa
por un proceso de rapida desindustrializacion en que, al mismo tiempo
que la industria manufacturera pierde espacio en el tejido productivo, la
industria extractiva mineral gana importancia relativa. Ademas de impli-
car riesgos relacionados con residuos, los principales recursos minerales
explotados estan intimamente conectados a sectores que rifien con una
economia de baja intensidad en carbono. La explotacion de mineral de
hierro ha provocado tragedias ambientales de grandes proporciones en
los tltimos afios, como roturas de diversas presas mineras. La explota-
cion de recursos petroliferos offshore, por su parte, ademas de provocar
derrames en el mar, alimentan el incremento del uso de combustibles
fésiles en la generacion de energia.

Pese a no tener impactos ambientales tan dramaticos como los
identificados para las actividades intensivas en recursos naturales, la
industria manufacturera también presenta desafios importantes. Tec-
nolbgicamente desactualizada y con niveles de productividad persisten-
temente bajos, la respuesta predominante —pero no general— de ese
sector ante las presiones de la competencia china fue buscar la compe-
titividad espuria a través de la disminucion de costos. El mantenimiento
persistente de esa logica a lo largo de dos décadas contribuy6 al dete-
rioro de la sustentabilidad social. Conforme creci6 el salario minimo y
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se pusieron en marcha importantes politicas asistencialistas, la presiéon
del sector industrial para bajar costos fue mas fuerte sobre los impuestos
y los salarios medios. Esto significa que, sin grandes cambios estructu-
rales, la industria manufacturera defendi6 su competitividad a través de
exenciones fiscales y la reduccion de costos del trabajo (culminando en
la reforma laboral que se mencionara mas adelante). Las consecuencias
negativas de tales tendencias son la pérdida real del poder de compra
de los trabajadores, principalmente los de la clase media urbana, y la
disminucién de la capacidad de gastos por parte del Estado, con efectos
sobre los servicios publicos®.

El sector de servicios, que tiene el mayor peso relativo en términos
del PIB y del empleo, se concentra en gran parte en actividades de bajo
valor agregado y poco potencial de competitividad. Excepciones, como
los servicios relacionados con las tecnologias de la informacién y la co-
municacion, u otros que tienen que ver con temas estratégicos, como
marcas y elementos creativos, tienden a concentrarse en nichos y limitan
sus impactos a regiones o territorios especificos. De esta forma, si bien
no se puede atribuir facilmente un impacto socioecolégico sustantivo
a los rubros del sector terciario, este tampoco es capaz de influir en la
matriz productiva nacional para compensar las secuelas negativas que
generan los sectores primario y secundario.

En sintesis, una posible interpretacion de la actual situacién socio-
econémica de Brasil es que su economia se encuentra montada sobre
un sistema social estructural e historicamente consolidado en un para-
digma insustentable, basado en la explotacion predatoria de recursos
(naturales y humanos) y en la concentracion del ingreso y el poder poli-
tico. Sin embargo, las tltimas décadas se han caracterizado por una fase
de intento de ruptura con esa logica. Mediante politicas de combate a
la pobreza y la desigualdad, se pudo obtener resultados medianamen-
te exitosos. Las politicas de transformacion productiva, al fin y al cabo,

15. Es interesante notar que la clase media de los grandes centros urbanos brasilefios fue
la base popular del golpe de 2016. La movilizacién de ese grupo empezé justamente en
2013 con protestas generalizadas, demandando mejores servicios pablicos, principalmente
transporte urbano, y la reduccion de tarifas e impuestos. La relacién de esas demandas
con los elementos identificados de falta de sustentabilidad social —que fueron apuntados
para el sector manufacturero, pero que son extensibles a otros segmentos de la matriz
productiva— permite observar que esas contradicciones, sumadas a otras, constituyen
también elementos de una falta de sustentabilidad politica.
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no fueron suficientes para generar grandes cambios estructurales per-
manentes ni para revertir tendencias como la desindustrializacién y la
pérdida de competitividad. Consecuentemente, aunque se han realiza-
do avances significativos, estos no parecen haber alcanzado un nivel de
permanencia y transversalidad compatible con un avance hacia la sus-
tentabilidad que implique una ruptura con el paradigma tradicional. Es
decir, los esfuerzos recientes en este campo han tenido un caracter mas
bien transitorio y compensatorio.

El momento politico actual, con el retorno del proyecto neoliberal en
bases politicas de extrema derecha, impone retrocesos significativos en
distintas areas. Un ejemplo del area ambiental es el proceso de deses-
tructuracion de la institucionalidad responsable de la fiscalizacion y la
produccién de datos y estadisticas relacionados con la deforestacion. En
el area social, estan los esfuerzos para concretar una reforma —regre-
siva— del sistema de pensiones. Esto pone en jaque las condiciones
econdmicas de la poblacién mas pobre, que tiene mas dificultades para
acceder a planes de pensiones privados. Las politicas de desarrollo pro-
ductivo también fueron afectadas por la ola de desmontajes, interrum-
piendo el ciclo de politicas industriales iniciado en el periodo anterior.

De modo que, asumiendo una perspectiva objetiva y realista del
contexto reciente, son escasas las oportunidades de avanzar en una
transformacion inclusiva y sustentable, por lo menos en el corto plazo.
Al mismo tiempo que las condiciones socioeconoémicas revelan un grado
de permanencia de las bases del paradigma tradicional en la estructura
productiva brasilefia, el contexto politico impone obstaculos a una agen-
da progresista. Sin embargo, hay rasgos potenciales importantes que se
pueden mencionar en una perspectiva de largo plazo.

¢ En el campo energético, las especificidades geograficas de Brasil
muestran un enorme potencial de desarrollar una industria de
energia basada en fuentes renovables.

« La existencia historica de extensas regiones ocupadas por poblacio-
nes dedicadas a la agricultura familiar, dotadas de conocimientos
tradicionales, constituye una valiosa fortaleza para el cambio en
la l6gica de produccion rural. Por tanto, seria necesario avanzar
en la reforma agraria y estimular el progreso técnico con la exten-
sién rural entre instituciones cientifico-tecnologicas de la mano de
esas poblaciones.
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¢ En la industria manufacturera, principalmente, pero también
para el sector servicios, hay el potencial de avanzar hacia la sus-
tentabilidad a través de politicas que propongan un cambio en el
eje de competitividad de las empresas brasilenias. Esos cambios
implican el abandono de la competitividad espuria y, en su lugar,
apostar por una competitividad sistémica, basada en procesos de
innovacién y construccién de capacidades viabilizados por un di-
namico sistema nacional de innovacién debidamente articulado.
La reanudacion de politicas de combate a la pobreza y desigual-
dad constituye otra oportunidad, pero con objetivos de inclusiéon
socioproductiva. Al obtener acceso al ingreso y el trabajo, la po-
blacién mas pobre contribuy6 a la expansion del mercado interno,
con expresivos impactos multiplicadores del consumo, en especial
en las regiones menos dinamicas.

» Ademas de la inclusion que logran el empleo y los ingresos por
transferencias, se advierte una potencialidad en la inclusion ciuda-
dana a través del acceso a los servicios publicos. Comprendiendo
que esos servicios también constituyen actividades econémicas,
hay una oportunidad en la movilizacion de las demandas sociales
—particularmente de los grupos méas vulnerables— para favore-
cer el desarrollo productivo e innovador, al mismo tiempo que se
proponen soluciones a demandas sociales.

Los variados desafios ambientales relacionados con las ciudades,
en términos de saneamiento, residuos, gases de efecto inverna-
dero y uso del agua, hacen que el Brasil urbano sea un campo
de actuacion de politicas publicas que podrian tener resultados
promisorios.

3. Situacion de las politicas protransformacion de la
matriz productiva y de las politicas macroeconomicas:
politicas formales y estado de aplicacion

3.1. Situacion de las politicas macroecondmicas en Brasil (2000-2015)
Esta seccion tiene como objetivo describir las politicas fiscales y mo-

netarias aplicadas por los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), Lula da Silva (2003-2010), Dilma Rousseff (2011-2016)
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y Michel Temer (2016-2018). El propoésito es analizar la orientacion de
las politicas macroecon6micas en cada mandato gubernamental, consi-
derando los contextos econdémico y politico del pais, asi como los esce-
narios externos.

El funcionamiento de las politicas macroeconémicas ha variado
considerablemente desde finales del decenio de 1990. Tras la adopcion
del “tripode macroeconémico” en 1999, durante la presidencia de Fer-
nando Henrique Cardoso, las principales prioridades fueron el control
de la inflacién y el cumplimiento de los objetivos de superavit prima-
rio. Este régimen econémico redujo el poder discrecional del gobierno
para realizar inversiones publicas. Sin embargo, a partir de 2006, con
apoyo del escenario externo, el gobierno encontro las bases econémicas
para implementar politicas mas pragmaticas orientadas a estimular el
crecimiento. Esta tendencia se acentu6 ante la crisis financiera mun-
dial, que en varios paises cred un espacio para la adopcion de politicas
no convencionales en muchos dmbitos. Sin embargo, a partir de 2011,
el gobierno ha estado alternando entre politicas contractivas y de esti-
mulo al crecimiento. A partir de entonces, ante los signos ambiguos del
gobierno, los agentes privados de la economia brasilena acumulan in-
certidumbres y el PIB oscila entre tasas de declive y crecimiento, aunque
predominantemente de declive.

A finales de 1998, Brasil se encontraba en el contexto de una crisis
cambiaria. En ese momento, debido a la pérdida acelerada de divisas,
el gobierno negoci6 un préstamo del Fondo Monetario Internacional
(FMI). Por su parte, el FMI exigi6 la implementacién de un programa
de ajuste fiscal basado en el control de la relaciéon deuda publica/PIB.
Posteriormente, en enero de 1999, poco después de la reeleccion de Fer-
nando Henrique Cardoso, se adoptd un régimen de politica econémica
conocido como “tripode macroeconémico”, basado en tres pilares: 1) el
régimen de tipo de cambio flotante; ii) el régimen de metas de inflacion,
y iii) el régimen de metas de superavit primario.

Como consecuencia de la adopcion del “tripode macroeconémico”,
el poder discrecional de las autoridades econémicas con respecto a la
politica fiscal se vio considerablemente limitado. Conciliar la necesidad
de generar altos superavits primarios con el aumento de las inversiones
publicas se ha convertido en una dificultad importante en la gestiéon de
la politica fiscal, mas ain si se tiene en cuenta el elevado gasto finan-
ciero del gobierno (gasto en el pago de intereses a los rentistas), dada la
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elevada carga de intereses que supone la politica de control inflacionario
implementada por el Banco Central.

En 2003, el gobierno de Lula opt6 por continuar con el “tripode”y
reafirmo el compromiso de mantener la trayectoria de la deuda publica.
Sin embargo, con el apoyo de un escenario externo auspicioso a partir
de 2003, y en vista del alivio de la restriccion externa y la mejora de
otras variables econdmicas en el pais, el gobierno tuvo las bases econé-
micas para implementar politicas mas pragmaticas que estimularon el
crecimiento a partir de 2006. Con ello, la politica monetaria comenzé a
apoyar la reduccion de las tasas de interés y la politica fiscal previé un
gasto publico significativo.

A partir de 2003, la reanudacion del crecimiento econémico mun-
dial, con énfasis en el crecimiento de China, y los flujos de capital en el
mercado internacional impulsaron la demanda externa y los precios de
los productos basicos exportados por Brasil. Por otro lado, la mejora de las
condiciones de liquidez internacional y la reduccion de las tasas de inte-
rés en los Estados Unidos permitieron reducir los margenes de la deuda
soberana del pais. En conjunto, estos eventos resultaron en una mejora
significativa de la balanza de pagos, posibilitando la acumulacién de
reservas. Con respecto a la caida de las tasas de interés en Estados Uni-
dos, esto permiti6 un diferencial extremadamente alto, asegurando un
proceso de continua apreciacion del tipo de cambio, lo que permiti6 el
logro de las metas de inflacién (Serrano y Summa, 2012). A su vez, la
expansion del producto impulsada por el auge de las exportaciones con-
tribuy6 a la mejora de las cuentas publicas a través de la recaudacion de
impuestos, reduciendo la relacién deuda publica/PIB.

Como se mencion6 anteriormente, la mejora de importantes varia-
bles econdémicas ampli6 el espacio para la implementacion de politicas
monetarias menos conservadoras y de politicas fiscales mas expansio-
nistas dentro del régimen de “tripode macroeconémico”. A partir de
2006, el gobierno de Lula reanud la inversion de las empresas esta-
tales y la inversién de la administracién publica; promovi6 una fuerte
expansion del crédito por parte de los bancos publicos, y adopt6é una
politica de apreciacion real del salario minimo con un efecto positivo
en las transferencias sociales y de seguridad social vinculadas a él (Se-
rrano y Summa, 2012). Entre los programas de inversién se encuentra
el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), creado en 2007. El
PAC es un programa de inversion publica y privada en infraestructura
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productiva y urbana, en particular en transporte y energia. El Programa
de Desarrollo Productivo (PDP), creado en 2008, es un programa de po-
litica industrial que proporciona apoyo financiero a actividades de I+D
e innovacion, entre otros estimulos. El programa dio continuidad a la
Politica Industrial, Tecnolégica y de Comercio Exterior (PITCE), creada
en 2004, también con el objetivo de desarrollar la industria brasilena.

El alivio de la restriccion externa y la adopcion de politicas macro-
econdmicas expansivas contribuyeron significativamente a las tasas de
crecimiento del PIB. Mientras que el crecimiento medio del PIB fue del
1.9% en el periodo 1999-2003, el promedio en 2004-2008 fue del 4.8%.
Sin embargo, la adopcién de politicas macroeconémicas expansivas por
parte del gobierno brasilefio no impidio el efecto nocivo de la crisis fi-
nanciera internacional en la economia del pais.

Originada en 2008 en el mercado de hipotecas de alto riesgo de Es-
tados Unidos, la crisis financiera internacional fue la responsable de re-
vertir la senda de crecimiento econémico internacional previamente en
vigor. Asi, 2009 estuvo marcado por una fuerte retraccion de la liquidez
y el comercio internacional. En este contexto, en varios paises se cred
un espacio para la adopcion de politicas no convencionales en muchas
areas. En Brasil, fueron notorias la orientacién de la politica fiscal y la
flexibilizacion de los vinculos impuestos por el marco del “tripode ma-
croeconémico” adoptado desde 1999.

La accién anticiclica del gobierno frente a la crisis financiera de 2008
se tradujo en el mantenimiento y ampliacion de las politicas expansio-
nistas. Se mantuvo la politica de ajustar el salario minimo por encima
de la inflacion. El gobierno tampoco renuncio a las grandes inversiones
programadas por Petrobras y el Programa de Aceleracién del Creci-
miento, y buscé la expansion de estas inversiones. Ademas de estas po-
liticas, en junio de 2009 el gobierno cred el Programa de Sostenibilidad
de Inversiones (PSI), encargado de ofrecer, a través del Banco Nacional
de Desarrollo Econdmico y Social (BNDES), lineas de crédito para in-
versiones con tasas de interés subsidiadas. El programa buscaba esti-
mular la produccion, adquisicion y exportacién de bienes de capital e
innovacién tecnolégica.

Como reflejo de las politicas contraciclicas adoptadas por el go-
bierno, el PIB brasilefio crecié un 7.5% en términos reales en 2010. En
retrospectiva, a principios de la década de 2000, periodo marcado por
politicas macroecondémicas mas conservadoras, el PIB presento tasas de
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crecimiento més modestas: en el periodo 2003-2006, la tasa media
de crecimiento real fue del 3.5%. Tras una reanudacion més incisiva de
las politicas para estimular el crecimiento, las tasas se volvieron mas ro-
bustas. En el periodo 2007-2010, el PIB crecié en promedio un 4.6%.
Este promedio claramente no habria sido tan alto si la economia brasi-
lefia no se hubiera recuperado rapidamente de la crisis financiera.

En cuanto a la politica monetaria, se inici6 un ciclo de reduccion de
los tipos de interés. La tasa Selic cayo6 del 13.75% al 8.75% anual entre
enero y julio de 2009. Por ultimo, pero no por ello menos importante,
la politica crediticia también merece ser destacada entre las medidas de
accion anticiclica. El gobierno promovio una fuerte expansion del crédito
publico a través de grandes contribuciones de capital del Tesoro Nacio-
nal a los tres bancos publicos federales méas grandes del pais: BNDES,
Banco do Brasil y Caixa Economica Federal (Hermann y Gentil, 2013).

Las politicas anticiclicas del gobierno reactivaron la demanda de
la economia brasilena y, en consecuencia, a partir del daltimo trimestre
de 2009, el PIB volvi6 a mostrar tasas de crecimiento positivas, lo que
convirtio a la economia brasilefia en una de las primeras en comenzar
arecuperarse de la crisis financiera. El crecimiento de la economia per-
miti6 que el mercado laboral se recuperara, con una notable creacién
de empleos formales, reforzando asi la trayectoria de expansién del in-
greso. El aumento del empleo, asociado a la mejora de las condiciones
de financiacion y a las exenciones fiscales, estimulé ain mas las deci-
siones de consumo.

Al mismo tiempo que se produjo una rapida recuperacion de la eco-
nomia, ocurri6é también un rapido aumento de los precios internacio-
nales de los productos basicos importados y exportados por Brasil. El
indice del Commodities Research Bureau (CRB), el principal termémetro
de los precios de las materias primas, aumentd un 44% entre febrero de
2009 y enero de 2010 (Landim, 2010). El alto ciclo de las materias pri-
mas fue desencadenado por la accion conjunta de varios factores, como
la demanda china, la devaluacion del délar y la busqueda de activos
mas rentables por parte de los inversores. Cuando la inflacién superd
la meta establecida por el Banco Central en febrero de 2010, la politica
monetaria se invirtié y comenz6 un ciclo de alzas de los tipos de interés.

A finales de 2010, el gobierno reforzé su comportamiento contractivo,
adoptando medidas para restringir el crédito y firmando ptblicamen-
te el compromiso de realizar ajustes fiscales para alcanzar el objetivo
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de superavit primario. Con respecto al control del crédito, el gobierno
adopté medidas tales como subir los impuestos sobre las operaciones
financieras para el crédito al consumo, y aumentar el depdsito obliga-
torio sobre los depositos en los bancos, lo que equivale a un impuesto y
tiende a acrecentar la dispersién de los bancos (Prates y Cunha, 2012).
Con respecto al ajuste fiscal, el gobierno promovié una fuerte reduccion
del gasto publico en 2011. Como resultado, la inversion de la adminis-
tracion publica, que tuvo una tasa de crecimiento promedio anual de
35.3% en el periodo 2007-2010, tuvo una caida real de 10.7% en 2011
(Gentil y Hermann, 2017). Por otro lado, la inversién de las empresas
estatales, que mostr6 un crecimiento promedio de 26.7% en el periodo
2007-2010, mostr6 una caida de 8.2% en 2011.

Por lo tanto, el inicio del gobierno de Dilma Rousseff, inaugurado
en enero de 2011, estuvo marcado por politicas contractivas en las areas
monetaria, fiscal y crediticia, que se mantuvieron durante gran parte
de 2011. Esta politica macroecondmica se sostuvo a pesar de la tenden-
cia de desaceleracion de la economia mundial, agravada en 2011 por
la crisis de la zona euro. La crisis, iniciada por el contagio de la crisis
financiera americana, se intensificé en 2009 con la crisis de la deuda
publica en Grecia y se agravo con el deterioro de las cuentas publicas
de otros paises periféricos europeos (Irlanda, Portugal y Espafia) en
2011, aumentando considerablemente el nivel de incertidumbre entre
los agentes econémicos de la economia mundial.

En agosto de 2011, ante el cambio del escenario externo, el Banco
Central invirti6 la direccién de la politica monetaria y comenz6 a re-
ducir rapidamente la tasa de interés basica. En noviembre, el gobierno
brasilefio empez6 a revertir por igual las medidas de control de crédito.
A partir de diciembre de 2011, promovidé también una fuerte politica
de exencién de impuestos, que redujo el “Impuesto sobre Productos
Industrializados” (IPI) en varios sectores minoristas, entre ellos elec-
trodomésticos, muebles y automéviles. Las tarifas no volvieron a subir
hasta principios de 2013.

La aplicacion de una sélida politica de exencion fiscal puso de ma-
nifiesto una cierta dificultad administrativa para adoptar una politica
fiscal impulsada por la inversién ptblica, como en afios anteriores. Asi,
en 2012, el gobierno federal apost6 principalmente por estimular la in-
version privada a través de exenciones fiscales. Sin embargo, a partir del
balance de 2012, se observa que esta politica redujo considerablemente
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los ingresos de las arcas publicas, pero no logré estimular la inversion pri-
vada. Mientras que el gobierno probaba una reanudacion de la inversion
publica en 2012, tras una caida significativa de la inversién ptblica en
2011 (las inversiones de la administracion publica y las empresas estatales
crecieron un 3.5% y un 15.8%, respectivamente, en 2012), la inversién
total cayd un 0.6% (Gentil y Hermann, 2017). Estos datos apuntan a una
fuerte reduccion de la inversion privada durante ese afio.

En 2013, el gobierno inici6 el proceso de desmantelamiento de los
estimulos monetarios, dando lugar a un ciclo alcista de tipos de interés
que solo se interrumpi6 a finales de 2016. La politica monetaria estuvo
motivada por el comportamiento de los precios en el primer semestre
de 2013. La aceleracion de la inflacién en ese periodo tuvo relacién con
un conjunto de eventos: un choque negativo de la oferta de alimentos,
generando inflacién de bienes primarios; la baja ociosidad en el mercado
laboral y 1a alta demanda de servicios, provocando inflacion de servicios
(IPEA, 2012 y 2013). Como resultado, la inflacion acumulada en doce
meses se mantuvo alrededor del limite superior de la banda de tolerancia
(6.5%). En marzo de 2013, después de que la inflacion alcanzara una tasa
de cambio por encima del techo de la meta, el Banco Central inicié un
nuevo ciclo de elevacion de la tasa de interés, aumentandola del 7.16%
a.a en 2013 hasta el 14.15% a.a en 2016.

La politica fiscal present6 avances y retrocesos. En cuanto al con-
sumo gubernamental, por ejemplo, destacé la expansion de programas
en las areas de salud y educacion, en 2013 y 2014, como los programas de
Salud Familiar, Mas Médicos y Ciencia sin Fronteras (Gobetti, 2015). En
cuanto a la inversion de las empresas estatales, esta tuvo un crecimiento
real de 10.9% en 2013 (Gentil y Hermann, 2017). Este desempeiio estuvo
asociado a las inversiones realizadas por Petrobras, la mayor empresa
federal. En 2012 y 2013, hubo una fuerte expansion de sus inversiones
debido ala exploracién de hidrocarburos del Pre-Sal (Gentil y Hermann,
2017). Sin embargo, cuando analizamos la inversion de la administraciéon
publica, que tiene un impacto mas sistémico en la economia, vemos que
mostré una disminucién real del 4.4% en 2013.

En 2014, el comportamiento de la inversiéon publica fue marcada-
mente diferente al observado en 2013. Mientras que la inversion de las
empresas estatales crecié en 2013, en 2014 sufrié un enorme descenso
real del 18.8% (Gentil y Hermann, 2017). Este desempefo estuvo aso-
ciado ala caida de las inversiones en Petrobras, objetivo de investigacion
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en 2014 debido a las acusaciones de corrupcién en la empresa. En cuan-
to a la inversion de la administracion publica, esta cobré un impulso
considerable en 2014, después de haber caido en 2013. Solo en 2014, la
inversion de la administracion piablica mostr6 un crecimiento real del
16.6% —en este afo tuvieron lugar las elecciones y obras importantes
para los eventos internacionales celebrados en Brasil: 1a Copa del Mun-
do en 2014 y los Juegos Olimpicos de 2016%.

Se puede observar, por tanto, que la primera gestién de Dilma Rous-
seff (2011-2014) estuvo marcada por el comportamiento erratico de la
inversion publica. La alternancia entre los afios de retraccion (2011 y
2013) y de expansion (2012 y 2014) de la inversion publica dio lugar a
una tasa media de crecimiento de solo el 0.7% anual entre 2011y 2014..
Este comportamiento erratico no contribuy6 a la formaciéon de expec-
tativas favorables respecto de la demanda futura y, consecuentemente,
hizo con que los efectos sinérgicos de la inversién publica sobre la priva-
da se hayan minimizado.

Cabe senalar que, contrariamente a la reaccion de las familias, que
aumentan rapidamente el consumo en relacion con el gasto ptiblico (co-
mo el pago de salarios o las transferencias de ingresos), la reaccion de
las empresas, con respecto a las decisiones de inversion del gobierno,
es menos sensible al gasto publico. Por lo tanto, seria necesario que los
empresarios vieran el gasto ptblico como un aumento duradero de la
demanda agregada; de lo contrario, no valdria la pena ampliar la plan-
ta productiva de la empresa ni contratar mas mano de obra. En conse-
cuencia, se puede concluir que las politicas fiscales habrian sido mas
eficaces de haberse llevado a cabo “en un horizonte de planteamiento de
mediano a largo plazo —preferiblemente durante todo el mandato
de un gobierno— con reglas claras, a fin de reducir la incertidumbre de
las empresas respecto del comportamiento de la demanda agregada”
(Hermann, p. 9, 2006).

De esa manera, el funcionamiento de la politica macroeconémica
—contraccionista o expansionista— bajo el primer gobierno de Dilma
Rousseff influyd en la desaceleracion de la economia. En el periodo de su

16. Los gastos de la Copa del Mundo en 2014 fueron de R$ 25.5 mil millones (Brandao,
2014 y el gasto en los Juegos Olimpicos en 2016 fue de R$ 38.7 mil millones, segtin el
Portal de la Transparencia (http://www.portaltransparencia.gov.br).
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gestion (2011-2014), el PIB brasilefio present6 una tasa de crecimiento
real promedio del 2.1%. En retrospectiva, el PIB habia presentado una
tasa media de crecimiento real del 4.6% en 2007-2010 y del 3.5% en
2003-2006.

Al final del primer gobierno de Dilma Rousseff, las cuentas pu-
blicas mostraron una tendencia a deteriorarse debido principalmente
a la desaceleracion econémica —por lo tanto, a la baja recaudacion de
impuestos— y el aumento de los gastos de intereses nominales (Mello
y Rossi, 2017). Después de la reeleccion, el segundo mandato comen-
z6 en un contexto de gran preocupacion por la situacion fiscal del pais.
Contrariamente a sus promesas de campafia, Rousseff mostr6 conniven-
cia con una nueva ronda de ajuste fiscal, al nombrar al economista de
orientacion ortodoxa Joaquim Levy para el Ministerio de Finanzas. El
ministro promovio una fuerte contraccion fiscal en 2015 con el objetivo
de recuperar la confianza de los agentes privados, entendida como una
condicion previa para la recuperacién econdmica.

El ajuste fiscal realizado en 2015 fue uno de los mayores de la histo-
ria econémica reciente, incluso mayor que los de 1999 y 2003 (Dweck y
Teixeira, 2017). El ministro Joaquim Levy redujo el ritmo de crecimien-
to del gasto publico del 12.8% en 2014 al 2.1% en 2015 (Mello y Rossi,
2017). Al igual que en 2011, el recorte afecté6 mas profundamente las
inversiones publicas, que mostraron un notable descenso del 29% a lo
largo de 2015 (Orair y Siqueira, 2016).

Sin embargo, la aplicacién del ajuste fiscal en 2015 no logré revertir
el deterioro de las cuentas publicas. Por el contrario, la contenciéon del
gasto publico, junto con las politicas contractivas en el area monetaria y
crediticia, condujeron a una fuerte reduccién de la actividad econémica
y, en consecuencia, de los ingresos publicos. Los ingresos publicos ca-
yeron un 6.3% con respecto a 2014 (Mello y Rossi, 2017), empeorando
el resultado primario. El resultado nominal, que incluye los gastos por
intereses nominales, se deterior6 ain mas debido al significativo incre-
mento de los gastos por intereses nominales, tanto por el incremento de
la tasa Selic como por los gastos con swaps de divisas realizados por el
Banco Central para contener la devaluacion del real en el periodo. Asi,
el déficit nominal pasé del 5.95% al 10.22% del PIB entre 2014 y 2015
(Mello y Rossi, 2017).

Con el aumento de los déficits primario y nominal, la deuda bruta
de diciembre de 2014 al 65.5% en el mismo mes de 2015 (Mello y Rossi,
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2017)—. En este intervalo de tiempo, la deuda neta —diferencia entre el
pasivo total y los activos financieros del gobierno— tuvo un crecimiento
relativamente menor (del 33.2% al 37.9% del PIB) como resultado de
la devaluacion de la moneda. Esto aumento el valor en R$ de las reser-
vas, y el Banco Central transfirio la ganancia a la tesoreria, ampliando la
Cuenta Unica, es decir, aumentando los activos (Dweck y Teixeira, 2017).
El afio 2015, por lo tanto, present6 un mayor deterioro de las cuentas
publicas, tanto desde el punto de vista de los flujos (resultados primarios
y nominales) como de los stocks (deuda bruta y neta).

La politica monetaria del segundo gobierno de Dilma Rousseff es-
tuvo marcada por la continuacién del ciclo alcista de los tipos de interés
iniciado en 2013. Con respecto a la politica crediticia, también mostro
un sesgo contractivo: el gobierno limito las lineas de financiamiento y
elev) las tasas de interés de los préstamos subsidiados.

La presion inflacionaria fue mas intensa a principios de 2015, cuando
los precios administrados, hasta entonces limitados, fueron liberados de
inmediato como parte de una estrategia para “equilibrar” los precios re-
lativos (Mello y Rossi, 2017). El efecto de la perturbacion de los precios
administrados sobre los indices de inflacion fue inmediato, ya que dos
importantes factores de produccion (la energia y los combustibles) mos-
traron aumentos significativos de sus costes. Incluso ante el shock de
costos, el Banco Central interpreté el aumento de los precios como una
inflacion de la demanday, por lo tanto, promovid incrementos cada vez
mayores de la tasa Selic.

El indice de inflacién en 2015 también se vio influenciado por la
fuerte devaluacion de la moneda que se produjo ese afio, como resulta-
do de un cambio en la estrategia de intervencion del Banco Central en el
mercado de divisas (Mello y Rossi, 2017). A principios de 2015, el nuevo
equipo econdémico anuncié al mercado el fin del programa de subastas
de swaps y una politica cambiaria menos intervencionista para que el
tipo de cambio pudiera reflejar mas claramente las fuerzas del mercado.
Sin embargo, en la practica, lo que el Banco Central sefial6 al mercado es
que podria apostar en contra de su posicién, ya que no intervendria en el
mercado cambiario. Asi, como resultado de la politica cambiaria, el délar
pasé de cerca de R$ 2.60 en diciembre de 2014 a R$ 3.90 en diciembre
de 2015. A su vez, la devaluacion del real derivo en enormes costos fis-
cales, ya que el resultado de los swaps, liquidados en reales, se incorpo-
r6 a las cuentas de intereses y de déficit nominal (Mello y Rossi, 2017).
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En 2016, la combinacién de la recesion econdmica y la alta inflacién
contribuy6 a la pérdida del apoyo politico del gobierno en un momento
critico. El ano 2016 estuvo marcado por la intensificacion de una crisis po-
litica que culmind, en abril, con el juicio politico de Dilma Rousseff por
parte de la Presidencia de la Reptblica. Rousseff fue removida de la pre-
sidencia por haber permitido el retraso en la transferencia de fondos a
bancos publicos y privados con la intencién de aliviar la situacion fiscal
del gobierno, es decir, por haber autorizado el uso de artificios contables
en las cuentas ptblicas. Tras el juicio politico, la presidencia fue asumida
por el entonces vicepresidente Michel Temer.

Michel Temer inici6 la aplicacién de reformas econémicas contro-
vertidas y profundizo el caracter contractivo de las politicas fiscales y
monetarias, proponiendo lo que se ha denominado el Nuevo Régimen
Fiscal a través de una Propuesta de Enmienda Constitucional (PEC). En
diciembre de 2016, en medio de manifestaciones disidentes, el Congreso
Nacional aprobo el PEC 55, que impone un techo de 20 anos al gasto
publico. La enmienda implica una verdadera congelacion del gasto del
Gobierno federal y, por lo tanto, hace imposible adoptar una politica
fiscal anticiclica en tiempos de desaceleracion econdémica. La enmien-
da constitucional, que no tiene clausula de escape, ni siquiera permite
la flexibilidad de las normas tributarias ante el eventual crecimiento de
los ingresos de la poblacion.

En cuanto a la ejecucion de la politica monetaria en el gobierno de
Temer, en un principio se mantuvo el ciclo alcista de los tipos de interés. El
Banco Central solo revirtio este ciclo a partir de octubre de 2016, cuando
redujo la tasa Selic del 14.15% al 13.90% anual. Al final de la adminis-
tracion Temer, en 2018, la tasa Selic alcanzo6 el 6.40% anual. El ciclo de
reduccion de la tasa de interés comenz6 debido a la trayectoria descen-
dente de la inflacién en el periodo. El proceso de desinflacion tuvo sus
raices principalmente en la recesién econdémica que experiment? el pais
y en el restablecimiento de los precios controlados a un nivel razonable.

Durante el gobierno de Temer, en julio de 2017, se adoptd una po-
litica que, sin ser macroecondmica, tuvo un impacto econémico-social:
la aprobacién de una nueva reforma laboral con el argumento de que
reduciria el desempleo causado por la recesiéon econdémica. Entre sus
disposiciones se encuentran: la vigencia de la ley de convenios colecti-
vos suscritos entre sindicatos y empresas, priorizandolos sobre la Con-
solidacion de Leyes Laborales; la regulacion de la tercerizacion laboral
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para actividades finales (antes, la norma solo era valida para actividades
intermedias), y el fin del impuesto sindical obligatorio, que se convirti6
en opcional para todos los trabajadores.

3.2. Situacion de las politicas pro transformacion de la matriz
productiva: politicas formales y estado de aplicacion

Un largo periodo precedi6 a la reanudacion de las politicas de trans-
formacion de la matriz productiva brasilefia en la Gltima década. La
inestabilidad econémica de los afnos ochenta, marcada por altos niveles
de inflacion y deuda externa, deriv en una gran reduccion del espa-
cio para la aplicacién de politicas industriales en Brasil. A su vez, los
afios noventa estuvieron marcados por la implementaciéon de politicas
neoliberales basadas en el Consenso de Washington y por una limitada
accion estatal en el proceso de transformacion de la matriz producti-
va. Finalmente, a partir de la década de 2000, la politica industrial se
elevd a un nuevo nivel y recuperé un espacio significativo en la agenda
de desarrollo del gobierno brasilefio (Szapiro y otros, 2016; Suzigan y
Furtado, 2006 y 2010).

En los anos ochenta, cuando el accionar politico se centraba en la
solucion de los problemas macroeconémicos, la politica industrial se
limit6 a algunas iniciativas tales como la Politica Nacional de Informa-
tica y la creacion del Ministerio de Ciencia y Tecnologia. En la década
siguiente, en 1991, a pesar de la baja prioridad otorgada a la politica in-
dustrial, el gobierno lanzd la Politica Industrial y de Comercio Exterior
(PICE) con el objetivo de modernizar la industria brasilefia a través de
su exposicion a las presiones competitivas internacionales, es decir, a tra-
vés de la apertura comercial (Mazzucato y Penna, 2016). El plan redujo
o elimind por completo los mecanismos de proteccion arancelaria y no
arancelaria (por ejemplo, las subvenciones a determinados sectores). La
PICE también proporcion¢ incentivos fiscales parala I+D y apoyo a los
programas de productividad, pero este segundo conjunto de politicas
no se implement6 plenamente.

Fue a finales de los afios noventa cuando el gobierno federal esta-
bleci6é un nuevo marco legal e institucional para recuperar su capacidad
de financiar las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion. Desde 1999,
un conjunto de leyes ha dado origen a los Fondos Sectoriales, creados
para superar la inestabilidad cronica de la asignacion de recursos en el
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ambito de la ciencia, la tecnologia y la innovacién. Tales leyes establecen
la vinculacién de los ingresos a los Fondos Sectoriales y contribuyen asi
a la estabilidad de las inversiones en I+D+1 en el pais. Los ingresos de
los Fondos provienen de varias fuentes, entre ellas: las regalias genera-
das por la produccion de petrdleo y gas natural y los ingresos de empre-
sas de sectores especificos. Desde 1999, se han creado dieciséis Fondos
Sectoriales, catorce de los cuales estan destinados a sectores especificos:
salud, biotecnologia, agroindustria, petrbleo, energia, minerales, aero-
nautica, espacio, transporte, minerales, recursos hidricos, tecnologia de
la informacion, automotriz y uno enfocado en la Amazonia Legal. Los
demas son de naturaleza transversal: el Fondo Verde-Amarillo, centrado
en la interaccion universidad-empresa, y el Fondo de Infraestructura,
destinado a apoyar y ampliar la infraestructura cientifica y tecnologica.

Lareanudacion de la politica industrial en Brasil se observa con ma-
yor claridad en la década de 2000 a partir del lanzamiento de la Politica
Industrial, Tecnologica y de Comercio Exterior (PITCE), que proporciona
varios instrumentos de apoyo a la industria brasilena y crea dos nuevas
agencias gubernamentales: el Consejo Nacional de Desarrollo Industrial
(CNDI) y la Agencia Brasilena para el Desarrollo Industrial (ABDI).
El CNDI, que retine a empresarios, representantes gubernamentales y
trabajadores, es el 6rgano asesor de la Presidencia de la Republica para
la formulacién de politicas industriales. A su vez, la ABDI es un organis-
mo técnico que desarrolla estudios e investigaciones enfocados en una
mayor competitividad de la industria brasilena.

En el contexto de la crisis cambiaria desencadenada en 1999, la
PITCE busc6 desarrollar y difundir tecnologias con mayor potencial de
competencia en el comercio internacional (para reducir la vulnerabilidad
externa del pais) y con mayor potencial para inducir el nivel de activi-
dad econémica. El objetivo de la politica era aumentar las exportaciones
de alta tecnologia y fortalecer la competencia en los mercados interna-
cionales; difundir la actualizacién y modernizacion industrial; fortalecer
la innovacién en las empresas; incrementar la escala de produccién, y
desarrollar la capacidad de investigacion.

Entre las medidas contempladas por la PITCE destaca la oferta de
subsidios econémicos —recursos no reembolsables— por primera vez
en el pais. La politica industrial también prevé instrumentos de apoyo,
como la financiaciéon mediante créditos; la exencidn fiscal de las inver-
siones y la compra de maquinaria y equipo; los mecanismos de defensa

279



BRASIL

comercial, y las inversiones en infraestructura. A pesar de privilegiar los
instrumentos horizontales, la PITCE elige una serie de sectores priori-
tarios (Bastos, 2012). Entre los sectores considerados estratégicos se
encuentran los de semiconductores, software, bienes de capital, pro-
ductos farmacéuticos y medicamentos, mientras que entre los sectores
considerados portadores del futuro se encuentran los de nanotecnologia,
biotecnologia y energias renovables.

Durante la vigencia de la PITCE se promulgaron dos leyes que si-
guen siendo de gran relevancia en el area de CTI: la Ley de Innovaciéon
y la Ley del Bien. Promulgada en 2004, la Ley de Innovacion establece
el marco institucional para la cooperacion universidad-empresa' y la
concesion de recursos publicos no reembolsables —subsidio econémico—
a las empresas (Aradjo, 2012). Mas concretamente, entre sus disposi-
ciones, la Ley de Innovacion regula las alianzas estratégicas entre los
institutos de investigacion y las empresas mediante el establecimiento
de normas para la distribucion de la infraestructura y de los beneficios
econdmicos derivados de las innovaciones. Considerando la disposicién
sobre subsidio econémico, la Ley de Innovacién garantiza dos instru-
mentos de gran relevancia para las politicas industriales y de innovacién
del pais. A su vez, la Ley del Bien, promulgada en 2007, prevé incentivos
fiscales para la innovacion tecnoldgica y establece otros incentivos, como
la depreciacion acelerada, la amortizacion acelerada y las subvenciones
a investigadores, maestros y médicos.

La intensa mejora de la balanza comercial de Brasil a principios de
la década de 2000, debida principalmente al aumento de los precios
de los commodities desencadenado en gran medida por el crecimiento
chino, altero6 significativamente el escenario macroeconémico en el que se
habia formulado el PITCE. Este desempeno, sumado al posterior ingreso
de capital extranjero al pais, elimin6 cualquier vulnerabilidad externay,
sumado a las politicas expansivas, cre6 las bases para el crecimiento del
PIB. Es en este contexto que la Politica de Desarrollo Productivo (PDP)
reemplaz6 al PITCE en 2008.

Con el lema “innovar e invertir para sostener el crecimiento”, la PDP
se propuso ampliar las inversiones productivas, aumentar la capacidad
de innovacién de las empresas, ampliar la capacidad de oferta de la eco-

17. Siguiendo el espiritu del Bayh-Dole Act de Estados Unidos.
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nomia, preservar la solidez de la balanza de pagos y fortalecer a las mi-
cro y pequenas empresas. Para ello, ampli6 la gama de instrumentos de
apoyo y el nimero de sectores cubiertos. Sin embargo, el inicio de su
implementacion coincidié con el de la crisis financiera internacional,
lo que ejercié una gran influencia en las decisiones de inversion de los
empresarios y comprometio su efectividad. Asi, a pesar de haber jugado
un importante papel anticiclico en la economia, el impacto de la PDP
en el desarrollo de la industria brasilefia fue limitado.

La PDP utilizé varios instrumentos, como el financiamiento a través
de créditos y subsidios econémicos, incentivos fiscales, fondos de capi-
tal, depreciacién acelerada de maquinaria y equipo, instrumentos de
regulacién competitiva y apoyo técnico, especialmente a través de los
programas de certificacion del Instituto Nacional de Metrologia, Cali-
dad y Tecnologia INMETRO). Aunque la PDP presenta una estrategia
predominantemente horizontal (Gadelha, 2016), la politica industrial
contemplaba 25 sectores con instrumentos diferenciados.

El Programa Inova Brasil, previsto por la PDP, ofrece alguna indi-
cacion del orden de prioridad de los 25 sectores elegidos como los mas
importantes por esa politica. El programa ofrecia lineas de crédito con
diferentes tasas de interés para tres categorias de sectores, segtn el or-
den de prioridad concebido por sus creadores. La Linea 1, con una tasa
fija anual del 4%, se destin6 a “Movilizar Programas en Areas Estraté-
gicas” para los sectores de biotecnologia, nanotecnologia, TIC, comple-
jo industrial de salud, complejo industrial de defensa y energia nuclear.
La Linea 2, con una tasa fija anual del 4.5%, se destin6 a “Programas de
Consolidacion y Expansion del Liderazgo” para sectores representativos
del PIB y mercados exteriores, en los que el pais ya tenia cierta competi-
tividad: petrdleo, gas y petroquimica; bioetanol; carne; celulosa y papel;
complejo aeronautico; mineria y acero. Finalmente, la Linea 3, con una
tasa fija anual del 5%, se destin6 a “Programas de Fortalecimiento de la
Competitividad” para sectores como bienes de capital; complejo automo-
triz; complejo de servicios; construccion civil; cuero, calzado y artefactos.

Cabe senalar que las tasas de interés ofrecidas a los sectores de celulo-
say mineria, en los que Brasil ya tiene cierto grado de liderazgo, fueron in-
feriores a las ofrecidas para los bienes de capital, la industria naval y el
complejo automotriz, a pesar de que estos tltimos tienen el potencial
para generar productos con mayor complejidad y sofisticacién tecnolégi-
ca (Gordon, 2017). Por lo tanto, se considera que la priorizacién sectorial
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concebida por el programa no ha maximizado el proceso de transforma-
cion de la matriz productiva del pais.

Entre los nuevos instrumentos de apoyo que ofrece la PDP destaca
la depreciacion acelerada de las inversiones en maquinaria y equipos
utilizados en actividades de investigacion, desarrollo e innovacién. La
PDP establecio la depreciacion de maquinaria y equipo en un 20% del
plazo normal. Sin embargo, esta medida se limit6 a dos de los 25 secto-
res priorizados: bienes de capital y complejo automotriz (IEDI, 2008).
Entre las nuevas medidas de la PDP, cabe destacar también la regulacién
de la Ley General de la Micro y Pequefia Empresa, que prevé un trato
diferenciado a este sector mediante la reduccién de la carga tributaria
y la burocracia, asi como la creacién de mejores condiciones de acceso
al mercado, la tecnologia y la innovacion.

La politica industrial que la sucedi6 en 2011, el Plan Brasil Mayor
(PBM), fue propuesta en un momento en que la crisis financiera interna-
cional (cuyo efecto era aun perceptible en muchos paises) y la apreciacién
del real frente al délar restringieron la demanda externa de productos
industriales brasilefios. Asi, el Plan Brasil Mayor se lanzo en un contexto
de preocupacion del gobierno por la relativa desindustrializacién y la re-
primarizacion de la agenda exportadora. Con esto en mente, ademas de
otros diagnosticos sobre el sector industrial brasilefio, los objetivos
del Plan Brasil Mayor eran la consolidacién productiva y tecnolégica de
las cadenas, la expansion de los mercados nacionales y extranjeros, el cre-
cimiento inclusivo y ambientalmente sostenible y el aumento de la pro-
ductividad y la competitividad industrial.

Entre los instrumentos contemplados por el PBM destaca la compra
publica. Prevista pero no implementada, esta pas6 a formar parte de los
instrumentos de apoyo a la industria en el PBM gracias a la Ley 12.34.9,
promulgada en 2010. El PBM también proporciona instrumentos de
apoyo, como la financiacién a través de créditos y subsidios econ6mi-
cos, la exencion de impuestos para las exportaciones y las néminas y
mecanismos para la defensa y promocién del comercio (mecanismos de
salvaguardia, aumento de los aranceles de importacion, etc.). El anali-
sis del Plan Brasil Mayor nos permite nuevamente observar el predomi-
nio de las medidas horizontales (Cunha y otros, 2014). Sin embargo, hay
mas espacio para las medidas verticales en la politica de financiacion
del BNDES (Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social) y en la
compra publica.
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El PBM priorizd seis sectores estratégicos: tecnologias de la informa-
cion y la comunicacion, complejo de la industria farmacéutica y sanitaria,
petroleo y gas, complejo de defensa, aeronautica y energias renovables.
En cuanto a la politica de financiamiento del BNDES, el PBM aumen-
t6 el presupuesto y las condiciones de acceso a programas enfocados en
petroéleo y gas, complejo farmacéutico, software, aeronautica y cadena
de produccion de plastico™.

Con respecto a la politica de compras del gobierno del PBM, esta
se centré en la salud, la defensa, las tecnologias de la informacién y la
comunicacion, y el complejo de la industria textil y del vestido. La Ley
12.349/2010, que apoyo esta politica, establece un margen de preferen-
cia de hasta el 25% en los procesos de licitaciéon de productos manufac-
turados y servicios nacionales que cumplan con los estandares técnicos
brasilefios.

A partir del analisis de los instrumentos de apoyo que ofrecen las
politicas industriales descritas en este documento, puede observarse
que la mayoria de ellos son instrumentos de oferta, como el crédito, las
subvenciones econdmicas y los incentivos fiscales. Son raros los instru-
mentos del lado de la demanda, como la compra o contratacién publica
(solo se utilizan en el PBM), y se limitan a un pequefio nimero de sec-
tores. Sin embargo, tales instrumentos de politica tienen un gran po-
tencial para inducir al sector privado a adoptar estrategias productivas
mas arriesgadas al garantizar la demanda de sus productos innovadores.
Una combinacion de instrumentos del lado de la oferta que reduzcan
los costos de las empresas, como el crédito, el subsidio econémico y los
incentivos fiscales, e instrumentos del lado de la demanda que reduzcan
el riesgo de las empresas, podria contribuir a un impacto mas sistémico
de las politicas industriales.

Cabe sefialar también que las politicas que se contemplan en este
trabajo proporcionan pocos instrumentos destinados a estimular las
actividades de colaboracién. Sin embargo, se sabe que muchas expe-
riencias de aprendizaje son interactivas y las asociaciones son estraté-
gicas para la insercion de nuevos productos en el mercado. Dado que la
estructura productiva brasilefa tiene pocos eslabones en cadena y una

18. Respectivamente, los programas Pro-P&G, Profarma, Prosoft, Pro-Aeronautica y
Proplastic.
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baja interaccion entre los distintos agentes, hay espacio para que las po-
liticas industriales estimulen las actividades de colaboracion (Cassiolato
y Lastres, 2016, 2015). A modo de ejemplo, se podria prever un diferen-
cial de tipos de interés para estimular las interacciones entre diferentes
agentes, como usuarios y productores (Gordon, 2017).

4. Consideraciones finales

La situacion politico-econémica en Brasil ha presentado altas y bajas
en los dltimos afios. Al final del segundo mandato de Lula, marcado
por altos niveles de inversion publica, importantes politicas sociales y
crecimiento econdmico, el presidente tuvo una aprobacién publica del
87%, segun una encuesta del Instituto Brasilefio de Opini6én Publica y
Estadistica (Ibope). Por otro lado, el primer gobierno de Dilma Rousseff
no alcanzé la misma popularidad y, como resultado, la presidenta fue
reelegida por un pequeno margen. Ese mandato estuvo marcado por el
comportamiento erratico de la inversion publica y la creencia errénea
de que la inversion privada llevaria a una reanudacién del crecimiento
a través de exenciones fiscales. Sin embargo, no tuvo el efecto esperado
en la economia y dio lugar a la sostenibilidad de un segundo mandato
sobre bases muy endebles.

Al final del primer mandato de Rousseff, la desaceleracion eco-
noémica y la consiguiente baja recaudaciéon de impuestos, ademas del
aumento de los gastos de intereses nominales, provocaron una mayor
preocupacioén por parte del gobierno acerca de la situacion fiscal del
pais. Contrariamente a las promesas de su campana electoral y a la si-
tuacion de las cuentas puablicas, Rousseff autorizé la implementacion
de un fuerte ajuste fiscal en 2015 que tampoco produjo los resultados
esperados. Bajo un escenario econémico pesimista, y una fuerte presion
politica derivada de las acusaciones de corrupcién que involucraban a
su partido, la presidenta fue destituida en el primer semestre de 2016
por haber autorizado el atraso de la transferencia de fondos a los bancos
publicos como forma de mitigar la situacién de las cuentas publicas en
un periodo determinado.

La impugnacion de Dilma Rousseff'y el ascenso al poder de Michel
Temer iniciaron un proceso de desmantelamiento de la capacidad del
Estado para estimular la economia. Esto se verifica con la aprobacion
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de la Propuesta de Enmienda Constitucional (PEC) ntmero 55, con-
cebida por el gobierno de Temer y aprobada por el Congreso Nacional
en diciembre de 2016. La enmienda constitucional —aprobada bajo el
argumento de que la contencién del gasto recuperara la confianza de
los agentes privados, y es entendida como una condicién previa para la
recuperacion economica— reduce severamente la capacidad del Estado
brasilefio de implementar una agenda estratégica para el desarrollo na-
cional a través del consumo y la inversion publica. La aprobacion del PEC
55 constituye, por lo tanto, un gran obstaculo para la reanudacion del
papel del Estado en el proceso de transformacién de la matriz producti-
va brasilefia de manera social, econdmica y ambientalmente sostenible.

Si bien la aprobacion del PEC 55 indica un profundo desprecio por
parte de varios representantes politicos de la capacidad del Estado para
estimular la economia y transformar la matriz productiva del Brasil, el
Estado desempefla un papel importante en el crecimiento econdmico y
el desarrollo productivo del pais, como se observa en las secciones 2
y 3 de este documento. La inversién publica y la adopcién de politicas
de estimulo social e industrial, especialmente en el segundo gobierno de
Lula, contribuyeron a mejorar importantes indicadores econémicos. La
tasa media de crecimiento del PIB paso del 3.5% en 2003-2006 al 4.6%
en 2007-2010. La tasa media de crecimiento del PIB del sector industrial
paso del 3% en 2003-2006 al 4% en 2007-2010. El valor agregado de
los bienes manufacturados mostré una expansion, sutil de 2000 a 2003
y notable de 2003 a 2008. Por ultimo, las exportaciones de productos
de tecnologia media-alta y media-baja mostraron una expansion inin-
terrumpida de 2003 a 2008.

Como se ha visto en la seccion 3, la transformacion de la matriz
productiva brasilena se vio apoyada por importantes politicas industria-
les. El lanzamiento de la Politica Industrial, Tecnologica y de Comercio
Exterior (PITCE) en 2004, que marco el inicio de la oferta de subsidios
economicos (recursos no reembolsables) en el pais y predijo otros ti-
pos de apoyo, como el financiamiento a través de créditos subsidiados,
inversiones en infraestructura y exenciones tributarias, jugé un papel
importante en el desarrollo industrial del pais hasta 2008. Ese afio, el
gobierno continué apoyando el desarrollo de la industria nacional con
el lanzamiento de la Politica de Desarrollo Productivo (PDP), que, ade-
mas de abarcar los instrumentos de apoyo del PITCE, también inclu-
y6 la depreciacion acelerada de maquinaria y equipo y el apoyo técnico,
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especialmente a través de programas de certificaciéon del Instituto Na-
cional de Metrologia, Calidad y Tecnologia INMETRO). Finalmente,
en 2011, el gobierno lanzo el Plan Brasil Mayor, que ademas de cubrir la
mayoria de los instrumentos de apoyo descritos anteriormente, incluia
una importante politica de contratacion publica en sectores especificos.

Las politicas dirigidas a transformar la matriz productiva brasilefia
enfrentan desafios para crear empleos decentes, expandir el valor agrega-
do de la economia y asegurar el bienestar de la poblacion. Estos desafios
estan relacionados con la necesidad de adoptar politicas de capacitacion
y calificacion laboral mas activas, asi como politicas mas activas de apoyo
a las actividades cuyo desarrollo no depende del tiempo de trabajo en
las lineas de montaje, sino del tiempo de trabajo especializado (inten-
sivo en conocimientos) y con un alto potencial para agregar valor a los
productos nacionales, tales como el tiempo de trabajo en I+D, disefo,
distribucion, comercializacién y servicios postventa.

Es importante que el gobierno apoye las actividades econdémicas in-
tensivas en conocimiento, no solo a través de instrumentos del lado de la
oferta, como el apoyo financiero y la inversion en infraestructura —como
yalo hace en cierta medida—, sino también a través de politicas del lado
de la demanda, como la contratacion publica y las politicas reguladoras.

Por dltimo, es igualmente importante definir una agenda politica
para la transformacion productiva de Brasil basada en las necesidades
mas urgentes de la sociedad y en directrices ambientalmente sostenibles.
Para ello, es necesario promover la participaciéon de organizaciones civi-
les —representantes de demandas sociales y de temas ambientales— en
debates y consejos politicos, asi como fortalecer el aparato regulador del
pais en materia ambiental.

Las politicas orientadas a la transformacion de la matriz produc-
tiva brasilefia también enfrentan el desafio de conciliar la insercién en
el mercado internacional y el fortalecimiento de la produccién para el
mercado interno. Al mismo tiempo que es importante aumentar la
competitividad de los bienes y servicios nacionales en el mercado inter-
nacional, y contribuir asi a una balanza de pagos sana, también es im-
portante garantizar que la demanda externa no se satisfaga a expensas
de la demanda interna. Por lo tanto, es necesario actuar en dos frentes
simultaneamente.

Por un lado, el gobierno debe invertir en el diagnéstico de los cuellos
de botella de la oferta en el mercado interno, asi como apoyar iniciativas
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que permitan eliminar estos cuellos de botella. Por otro lado, el gobier-
no debe invertir en el diagnostico de la competencia internacional para
ciertos segmentos productivos y en el reconocimiento de oportunidades
para captar mercados extranjeros, ademas de apoyar iniciativas dirigidas
a enfrentar la competencia y explorar ventanas de oportunidad.

Con respecto a la dimensién ambiental, encontramos que la trans-
formacion productiva de Brasil ha tenido lugar, en ocasiones, en detri-
mento de los indicadores de sostenibilidad ambiental. La desaceleracién
econdmica y el deterioro de la industria en ciertos periodos tampoco
eximieron al pais de los reveses en el area ambiental. Como se ha visto
en la seccidn 2.5, las proyecciones del gobierno sobre la produccion de
soja indican un aumento de la demanda equivalente a unos 10 millo-
nes de hectareas en la proxima década. Es probable que gran parte de
esta area de expansion se concentre en el bioma del Cerrado. Asegurar
que esta expansion proyectada no cause mas deforestacion es un desa-
fio inmenso. Sin embargo, es posible evitar mas pérdidas si se cuenta
con un plan de expansién dirigido a un mejor aprovechamiento de los
aproximadamente 20 millones de hectareas de tierras ya deforestadas
en la sabana, ocupadas por pastizales y que tienen una excelente apti-
tud para cultivar soja.

Considerando la trayectoria de las emisiones en Brasil en el periodo
analizado, y la urgente necesidad de reducir dichas emisiones, tenemos
una serie de recomendaciones para la agenda climatica del pais.

En primer lugar, es de gran importancia establecer una nueva go-
bernanza climéatica que refleje el nuevo momento de la agenda clima-
tica global y los compromisos de Brasil con el Acuerdo de Paris, segun
lo verificado por el Observatorio del Clima (2018). El pais necesita una
gobernanza a nivel federal que cuente con la participacién de ministros
en areas estratégicas (como la economia), que garantice la participaciéon
de la sociedad civil y que defina claramente los 6rganos de ejecucion, sus
funciones y responsabilidades. Es necesario destacar como acttian los
diferentes ministerios e instituciones, como colaboran entre si y como
se aplican los diferentes instrumentos de implementacién de la Politica
Nacional de Cambio Climatico.

Los principios y directrices de la Politica Nacional de Cambio Cli-
matico, de acuerdo con la Ley No. 12.187/2009, deben integrarse a todas
las politicas del gobierno federal, especialmente a las politicas pabli-
cas federales y a los principales planes de desarrollo de los sectores de
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infraestructura, energia, agricultura y ganaderia e industria, ademas de
las politicas econémicas, fiscales y tributarias. También se recomienda
mejorar la gestion y planificacion de la Politica Nacional de Cambio Cli-
matico con la participacion efectiva de la sociedad.

En cuanto al control de las emisiones del sector agropecuario, se
recomienda expandir el Programa de Agricultura con Bajas Emisiones
de Carbono (Programa ABC) mediante tasas de interés mas atractivas,
un sistema de monitoreo de resultados, analisis de riesgos y seguros ru-
rales. Se requiere expandir el Programa ABC mas alla de la propiedad
rural para cubrir un &mbito de gestion territorial, y mejorar los subpro-
gramas existentes, en especial aquellos relacionados con el mejoramien-
to de las practicas agronémicas para la intensificaciéon de la ganaderia
extensiva de carne vacuna. Ademas, se recomienda que los criterios y
objetivos del Programa ABC se incluyan en el Plan de Cultivos (plan de
apoyo a los productores rurales a través de la inversién y el crédito) y en
el Programa de Garantia de la Actividad Agricola (Proagro), programa
de crédito para productores rurales.

En cuanto al control de las emisiones del sector de cambio de uso
del suelo, se recomienda en primer lugar la validacion del Registro Am-
biental Rural (CAR) y el inicio de la implementacién del Programa de
Regularizacién Ambiental. El CAR es un registro publico electrénico
que identifica los limites de las propiedades rurales, asi como las Areas
de Reserva Legal, las Areas de Preservacién Permanente y las Areas de
Uso. El registro de la propiedad es el primer paso hacia la regularizaciéon
ambiental. Esto permitira al titular de la propiedad rural solicitar licen-
cias ambientales, participar en el Programa de Regularizacién Ambiental
(PRA) y acceder al crédito agricola, entre otras ventajas.

También en lo que respecta al control de las emisiones en el sector
del cambio de uso de la tierra, es necesario recuperar la transparencia en
la difusion del sistema de deteccion de la deforestacion en tiempo real
(Deter). Hasta finales de 2014, los poligonos de deforestacién generados
por Deter estaban disponibles en Internet para que las instituciones aso-
ciadas, como las organizaciones de la sociedad civil, pudieran también
monitorear las tendencias mensuales de la deforestacion en la region,
ademas de otras aplicaciones. A principios de 2015 se produjeron cam-
bios en la estrategia de difusion y en el sistema Deter. La metodologia
de deteccion comenz6 a utilizar el satélite IRS-6, que permiti6 identi-
ficar poligonos de deforestacion de seis hectareas, es decir, cuadruplico
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el poder de deteccion anterior. Sin embargo, a pesar de los avances me-
todolégicos, la estrategia de difusion de datos sufrié un revés, ya que los
poligonos generados por el sistema ya no estaban disponibles en Internet.

El sector de los residuos también necesita avanzar en algunos frentes
para controlar las emisiones. Se recomienda una mayor integraciéon de
las politicas y planes nacionales, como los Planes Nacionales de Cambio
Climatico (PNMC), Residuos Sélidos (PNRS), Recursos Hidricos (PN-
RH), Saneamiento Bésico (Plansab), Produccion y Consumo Sostenible
(PPCS) y Politica Nacional de Salud (PNS). Es importante comprender
la sinergia intersectorial y fomentar las buenas practicas en el sector
del saneamiento, contextualizadas con las cuestiones del cambio cli-
matico. En este sentido, también se recomienda la creacion de un Plan
Sectorial de Saneamiento Ambiental para la mitigacion y adaptacion al
cambio climatico.

También con respecto al control de emisiones en el sector de los re-
siduos, se recomienda reforzar la gestion de los residuos de los servicios
sanitarios e industriales, priorizando la no generacion y la reduccion,
cuando sea posible. Es igualmente importante promover el uso del po-
tencial energético de los residuos del proceso de incineracién y el desa-
rrollo de nuevas tecnologias que minimicen los impactos ambientales
de las practicas de tratamiento térmico.

En cuanto al control de las emisiones del sector energético, se reco-
mienda la expansion de la generacion de electricidad a partir de energia
solar, e6licay de biomasa; la sustitucién de los combustibles fosiles por
biocombustibles o sistemas eléctricos (combinados con la generacién de
electricidad de bajo impacto ambiental); la reduccion de las pérdidas
de energia y materiales; la reutilizacién de materiales en la industria, y
la adopcion de tecnologias para la captura y almacenamiento de didxido
de carbono.

Es de gran importancia que el pais revise sus objetivos de sostenibi-
lidad y la composicion de su matriz energética. Se recomienda revisar la
Contribucion Decidida Nacionalmente de Brasil, considerando los da-
tos del Tercer Inventario, profundizando sus compromisos para hacer-
la compatible con las metas del Acuerdo de Paris en 2025 y ajustando la
meta de 2030 para hacerla compatible con el objetivo de estabilizar el
calentamiento global en 1.5 °C.

Finalmente, se recomienda avanzar en la fijacion de precios del car-
bono, en la proyeccion de las emisiones y en el cumplimiento de las metas
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para las mismas. En este sentido, se recomienda también acelerar la
implementacion de los mecanismos de fijacion de precios del carbono
a partir del didlogo entre gobierno y sociedad civil sobre los preceptos
y resultados del proyecto Brasil-Partnership for Market Readiness. Por
otro lado, se recomienda el establecimiento de una ley de responsabi-
lidad climatica que dé transparencia a las proyecciones de emisiones
asociadas a cada una de las principales politicas y planes de desarrollo,
y que establezca pactos internos para cumplir con las metas asumidas
por Brasil. La ley garantizaria la eficacia de la contribucién brasilefia a
los objetivos globales de lucha contra el cambio climatico establecidos
por la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Cli-
matico y su Acuerdo de Paris.
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CAPITULO IV

Chile

JAVIERA PETERSEN E IGNACIO SILVA







Introduccion

El presente documento tiene por objetivo mostrar y describir la actual
estructura socioproductiva de la economia chilena, para asi comprender
cuales son los principales sectores productivos, las caracteristicas del
empleo generado en cada uno de ellos y los principales impactos am-
bientales de sus actividades productivas. Ademas, el documento aborda
algunas propuestas en materia de transformacién productiva con base
en el diagndstico anteriormente descrito.

A lo largo de su historia, la economia chilena se ha caracterizado
por su situacién de dependencia, tanto de la economia internacional co-
mo (productivamente) de sus recursos naturales. Luego del proceso de
independencia de la corona espafola, la economia chilena vivié un pe-
riodo de desarrollo productivo ligado a la explotacion de la agricultura,
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el salitre (luego de la guerra del Pacifico) y su exposicién al comercio
internacional altamente dependiente de las fluctuaciones de la deman-
da. Hasta mediados del siglo XX, y posterior al fracaso de la produccion
salitrera que demostro6 su gran concentracion productiva, el Estado chi-
leno comenzd un proceso de industrializacion con el fin de diversificar
la produccion y limitar la dependencia, tanto de los recursos naturales
como de la economia internacional. Con grandes similitudes a los pro-
cesos de industrializacion que se llevaron a cabo en el resto de la region
latinoamericana, el proyecto no terminé siendo exitoso al no alcan-
zar la competitividad necesaria y también debido a la intervencién mi-
litar que en 1973 acab6 con el Estado de derecho. De esta manera, du-
rante la dictadura militar (1973-1990) se instal6 el modelo neoliberal
que cambi el esquema productivo y que hasta el dia de hoy muestra sus
consecuencias en la estructura productiva, el empleo, la desigualdad y
el medio ambiente, entre otros aspectos.

En la actualidad, la economia chilena muestra una alta concentra-
cién productiva en torno al sector primario, en contraste con el empleo,
concentrado principalmente en el sector terciario. A 2017, el 11% del
PIB correspondia al sector de la mineria (principalmente por la ex-
plotacion de cobre), lo cual contrasta con el 2.4% del total del empleo
que reune dicho sector. Por otro lado, el sector del comercio aporta el
12% del PIB y concentra el 23.2% del empleo al mismo periodo, siendo
a su vez uno de los sectores con salarios promedio mas bajos. Con esto,
se muestra una de las principales caracteristicas de la economia actual:
su heterogeneidad productiva.

Por otra parte, el gran crecimiento de la industria minera y forestal
ha traido importantes impactos socioambientales en el pais. El Insti-
tuto Nacional de Derechos Humanos (INDH) ha identificado un total
de 116 conflictos, de los cuales 62 se encuentran activos, que provienen
principalmente del sector energético y minero. Por otro lado, el sector
silvoagropecuario ha traido diversos impactos ambientales, producto
principalmente del cambio de uso del suelo, que es considerado la ma-
yor amenaza a la biodiversidad a nivel global (Sala 2000).

Es imperioso delinear estrategias para guiar un cambio estructural
conducente al establecimiento de una estructura productiva cuyo pro-
ducto sea un patrén de desarrollo sostenible y adecuado para los desa-
fios sociales del presente y el futuro. Para esto, es necesario ahondar en
una discusion tanto técnica como politica sobre politica industrial, con
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el fin de determinar cuéles son los sectores que tienen mas potencial y,
de este modo, trazar lineas de accién que busquen llevar la actual es-
tructura productiva hacia una nueva. En otras palabras, el objetivo debe
ser la bisqueda de nuevas y mejores formas de valor.

Luego de la presente introduccién, el documento abordara en la
siguiente secciéon una breve sintesis de la historia econémica del pais
para comprender el estado actual de su situacion productiva. El mis-
mo se expondra con mayor detalle en la secciéon 3. Posteriormente, en
la seccion 4 se describiran las principales politicas publicas protrans-
formacion productiva, para terminar con la secciéon 5, que incluye las
consideraciones finales.

Breve sintesis de historia economica del pais,

a la luz de los cambios en las estructuras productivas
(PIB y exportaciones) y de los grupos econémicos
hegemonicos en sus principales fases

Modelo primario exportador

Durante el periodo de la colonizacién espafiola, la economia chilena se
caracteriz6 en el ambito regional por su bajo nivel de desarrollo y escasa
generacion de riqueza. En palabras de un ministro de Hacienda en 1796:
“Sin contradiccion el mas fértil de la América y el mas adecuado para
la humana felicidad, es el mas miserable de todos los dominios espafio-
les, teniendo proporcién para todo, carece de lo necesario y se traen a €l
frutos que podrian dar a otros™. La estructura agraria estaba dominada
por territorios altamente concentrados en términos de propiedad, difi-
cultando asi la produccién agricola, ademas de un sector minero poco
explotado por la ausencia de grandes reservas de oro (Bauer, 1970; Pin-
to, 1996). A esto, se debe agregar el monopolio comercial impuesto por
la corona espafola, lo que limit6 el intercambio internacional a aquel
pais, y en menor medida a Pert y Argentina.

1. Representacion de Diego de Gandoqui, citado por Daniel Martner en “Estudio de la
politica comercial chilena”.
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Es por esto que la independencia del Reino Espafiol signific para
la naci6n naciente su incorporacion al mercado internacional, hecho
crucial para entender el desarrollo de la economia chilena en su nueva
etapa. La primera mitad del siglo XIX les present6 a los gobiernos el
desafio de configurar una estructura politica que respondiera al nuevo
contexto histoérico, sentido que fue plasmado por los presidentes conser-
vadores entre 1830 y 1860, pero que, no obstante, segin el economista
Anibal Pinto, no fue mas que una transformacioén, de forma que man-
tuvo el poder en manos de la clase oligarca.

A pesar de esto, la estructura econémica comenz6 a transformarse
producto de la presion ejercida por la demanda externa, lo que motivo el
desarrollo de ciertos sectores de la economia. Un ejemplo claro de esto
es la demanda de alimentos proveniente de California y Australia, que
provoco el desarrollo agricola durante varias décadas del siglo XI1X (Bauer
1970). Ademas, la demanda inglesa de cobre comenzo a ser abastecida
por la nueva industria cuprifera nacional, que lleg6 a proveer el 40%
del mercado mundial y el 65% de la demanda de aquel pais en 1860.
En este contexto, las exportaciones chilenas se cuadruplicaron entre
1844 y 1860, y con esta nueva dinamica productiva, sumando ademas
los sectores financieros y comerciales, empez6 a desarrollarse en Chile
una nueva clase econémica distinta a la que dominaba desde la época
de la colonia, la clase terrateniente (Pinto 1996).

Asi, con el incremento de los sectores comerciales, mineros, agri-
colas, financieros y, en menor medida, el manufacturero, el sistema de
produccién capitalista comenzo a dejar atras el sistema feudal y colonial
arrastrado desde la Colonia. A comienzos del siglo XX surgi6 el protago-
nismo econémico de la producciéon de salitre, que a su vez cambi6 el pa-
tréon productivo hacia una concentracién econdmica en el sector prima-
rio y una menor diversificacién de las exportaciones. Como indica Pinto
(1996), luego de la guerra del Pacifico (1879-1884), Chile qued6 en posesion
de las oficinas salitreras de los nuevos territorios anexados (originalmen-
te de Peru y Bolivia). Posteriormente, se tomd la decision de privati-
zarlos bajo la idea de que el Estado no seria el mejor administrador de
esos bienes.

Con este nuevo recurso natural, las exportaciones volvieron a au-
mentar, pero esta vez concentrandose en el salitre. El sector industrial,
por ejemplo, pasé de contar con 5,722 establecimientos en 1910 a 3,196
en 1923, con una fuerza de trabajo que no presenté mayores cambios en-
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tre dichos periodos (Pinto, 1996). Entre 1900 y 1929, las exportaciones
de salitre se cuadruplicaron, concentrando asi la canasta exportadora
chilena. En términos de propiedad, en 1878 el 13% correspondia a ca-
pitales norteamericanos e ingleses y el 67%, a peruanos y chilenos. Sin
embargo, en 1901 el 85% se encontraba en manos del capital de ori-
gen europeo (principalmente inglés) y solo 15% en manos nacionales
(Pinto 1996). De esta manera, el comienzo del siglo no solo presento la
consolidaciéon de un nuevo modelo econémico, sino que ademas tuvo
la caracteristica fundamental de estar expuesto a la inversion extranjera
y de ser monoexportador de recursos naturales.

Modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones

Hasta 1929, la economia chilena se mostraba como una de las mas de-
sarrolladas de la region, gracias principalmente al boom exportador que
comenz) a gestarse las ultimas décadas del siglo anterior, y por el activo
rol del Estado en la coordinacion de la actividad econdémica. La Gran
Depresion afecté gravemente el pais: el sector exportador se derrumbd
y con esto vino un continuo debilitamiento de los términos de inter-
cambio, lo que condujo a graves desequilibrios macro, sobre todo en la
balanza de pagos.

Los modelos desarrollistas empezaron a implantarse en la region
luego de la gran crisis, pero, durante las primeras décadas, falencias en
las formas de implementacién (estancamiento de la agricultura, mu-
cho énfasis en la sustituciéon de importaciones, carencia de estrategia
sectorial, entre otros) generaron desequilibrios que tuvieron efectos en
la economia real. Uno de ellos fue el auge inflacionario de 1952-1955,
bajo el gobierno de Ibafiez del Campo. La misién Klein-Saks, apoyada
en gran medida por la derecha, tuvo como propésito la aplicaciéon de
un plan de estabilizaciéon que incluyo fuertes reducciones en la oferta
monetaria y el gasto fiscal.

Con la llegada de Alessandri en 1958 hubo un intento de desarro-
llo y modernizacién capitalista. El Estado habia sido el principal agente
economico durante los afios anteriores, pero esta vez se queria dejar ese
papel alos empresarios. Para esto, era necesario profundizar y agrandar
el mercado. Se propuso entonces como principal objetivo alcanzar una
estabilidad en los precios, buscando que el pais fuese mas llamativo para
la inversion privada. El programa de estabilizacion incorporaba la fijacion
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del tipo de cambio nominal, liberalizacion de las importaciones y bus-
queda de créditos externos al gobierno. El programa tuvo éxito inicial,
pero los grandes desequilibrios de la balanza de pagos —producto del
gran aumento de las importaciones y el pobre desarrollo de las exporta-
ciones, que durante 1955-59 se concentraron en un 59% en la venta de
cobre (Ffrench-Davis 1974)— condujeron a una devaluacion (1962) en
medio de una crisis cambiaria.

Ya en 1970, el programa de gobierno de la Unidad Popular preten-
dia establecer las bases sobre las cuales resultara posible avanzar en la
construccion del socialismo, algo que se sabia tardaria mas que el tiem-
po del que disponia el gobierno de Salvador Allende. En materia econé-
mica, la propuesta era conciliar las tres areas de la economia, la social,
la privada y la mixta, en el desarrollo de las reformas a la estructura de
propiedad y el mejoramiento de las condiciones sociales de la poblacién.

La economia del pais se encontraba en desequilibrio debido a la
subutilizacién de la capacidad productiva, reflejandose en una brecha
entre el PIB efectivo y el potencial. La estrategia utilizada por el gobier-
no de Allende —intervencion directa del Estado en empresas, politicas
de empleo y aumentos salariales— permiti6 recortar esta brecha en el
primer aflo de gobierno, que resulté con un crecimiento del PIB de un
8% aproximadamente.

A partir de 1972, factores externos repercutieron en la disponibi-
lidad de divisas y financiamiento: el bloqueo financiero norteamerica-
no, la baja del precio del cobre y el aumento del precio de los alimentos
en el mercado mundial. Por su parte, eventos internos influyeron en el
debilitamiento de la economia, la caida de la produccién agropecua-
ria por el sabotaje de los terratenientes, el paro patronal de octubre
de 1972 y la intensificacion de la oposicién politica. El incremento del
gasto fiscal result6 en un déficit gubernamental que debia financiarse
de alguna forma, mientras que las tensiones y oposiciones politicas del
Congreso dejaron la impresion de moneda como la manera mas directa
de financiamiento (impuesto inflacion). Como resultado, la cantidad de
circulante aument6 desproporcionadamente, agudizando los problemas
inflacionarios que enfrentaba el pais, dado el escenario de la economia
mundial (Larrain y Meller 1990).

El programa de gobierno en materia econémica tenia como linea-
miento rector la modificacion de la estructura de propiedad de la econo-
mia; es por ello que las principales reformas impulsadas fueron la Re-
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forma Agraria y la nacionalizacion del cobre, junto con la intervenciéon
directa del Estado en empresas y sectores definidos como estratégicos.
Las potencialidades del crecimiento de esta nueva estrategia de desa-
rrollo ofrecida por la UP no pueden ser vistas por las cifras ofrecidas en
los primeros afios. El cambio en la forma de propiedad que pretendian
las reformas, y la manera en que estas iban a incrementar la frontera
productiva una vez agotada la brecha entre el PIB efectivo y potencial,
era algo que solo habria podido observarse si el gobierno democratica-
mente electo hubiese terminado su mandato.

Modelo neoliberal

En Chile, el modelo neoliberal fue instaurado de manera brusca por la
dictadura de Augusto Pinochet, y constituye el primer ejemplo de mayor
ortodoxia neoliberal en el mundo (Harvey, 2005; Ffrench-Davis, 2008).
En linea con la definicion clasica del neoliberalismo, que lo caracteriza
como un conjunto de practicas politico-econémicas que buscan la am-
pliacion de mercados y el libre comercio, y una consecuente limitaciéon
del Estado en la actividad econémica (Harvey, 2005), la agenda neoli-
beral en Chile tuvo como eje rector una generalizada liberalizacién de
los mercados, privatizaciones masivas y la neutralidad de las politicas
econémicas del gobierno (Ffrench-Davis, 2008). Asi, las principales re-
formas se centraron en una fuerte accién antiinflacionaria, una reforma
al sistema financiero que buscé implementar una liberalizacién del mer-
cado interno a través de una determinacion libre de la tasa de interés,
una gradual apertura externa y una indiscriminada apertura comer-
cial, lograda por una rapida destitucion de las protecciones arancelarias.

Lavuelta a la democracia en 1990 estuvo caracterizada por esfuerzos
hacia la estabilizacion de la economia y deseos de establecer un patrén
de crecimiento sostenido y equitativo. Se planteé como objetivo lograr
estabilidad macroeconémica y recaudar mayores recursos para el gasto
social. Con dicho propdsito, se legisl6 una reforma tributaria que aumen-
t6 el impuesto de las utilidades de las empresas a un 15% y el IVA, subid
a un 18%. Asimismo, se aument6 la composicién del gasto social en el
presupuesto fiscal (Ffrench-Davis, 2008).
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Cuadro 1: PIB per capita (% crecimiento), 1975-2017

Periodo Chile América Latina y el Caribe
1975-79 1.91 2.66
1980-84 -1.0 3.18
1985-89 49 2.08
1990-94 5.1 1.00
1995-99 4.0 -0.28
2000-04 34 -0.77
2005-09 2.7 -1.27
2010-14 3.7 -0.42
2015-17 09 0.45

Fuente: elaboracién propia con datos de World Development Indicators, Banco Mundial.

Un rasgo central de la politica econémica de los primeros afios de
los gobiernos democraticos fue el manejo de la cuenta de capitales. Para
regular la actividad econémica, en 1990 se elev) la tasa de interés. Esto
produjo una entrada masiva de capitales, mayoritariamente de corto
plazo, por la brecha generada entre tasas internas y externas. Conse-
cuentemente, el tipo de cambio bajé al piso de la banda de flotacion, lo
que presiono la politica monetaria a hacerse cargo. Para resguardar la
competitividad del pais, las autoridades buscaron diferenciar entre las
presiones cambiarias resultantes de mejoras de productividad de la eco-
nomia con las de shocks externos de corto plazo (Ffrench-Davis, 2008).
Se aplic6 una activa politica cambiaria con intervenciones esteriliza-
das y un encaje para los flujos de capital de corto plazo que entraban al
pais. De acuerdo con Ffrench-Davis, estas politicas fueron efectivas en
mantener el déficit de la cuenta corrientes en niveles sostenibles, y, al
mismo tiempo, lograron equilibrios macroeconémicos coherentes con
una estrategia exportadora expansiva con sesgo hacia los sectores no tra-
dicionales. Estos resultados pueden verse en el comportamiento del cre-
cimiento econémico del pais durante los primeros afios de los 1990, los
mas dinamicos de Chile en los tltimos 50 anos (ver Cuadro 1).

A fines de los afios 1990 se revirtio la politica de manejo activo de
la cuenta de capitales y se dio paso a una liberalizaciéon de la misma.
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Luego de la crisis asiatica, que le peg6 con fuerza al pais, se busco apli-
car una politica fiscal activa, pero con criterios de sostenibilidad. Fue
con este proposito que la politica fiscal comenzoé a regirse por el concep-
to de balance estructural (Larrain y otros, 2011). Esta regla ajusta los
ingresos fiscales al ciclo econémico para asi permitir un gasto fiscal ex-
pansivo en periodos de crisis, y de ahorro en tiempos de bonanza. El
establecimiento de esta regla fiscal abrio posibilidades para un trata-
miento contraciclico de la politica fiscal y sostenedor de un proceso de
desarrollo productivo. Sin embargo, la forma en que se aplico y se apli-
ca dicha regla en el pais convierte la politica fiscal en un instrumento
neutral (Ffrench-Davis, 2015).

En cuanto a la politica comercial, Chile se ha caracterizado entre
los paises de la region por su politica liberalizadora. Desde 1990 se han
hecho esfuerzos por reducir los aranceles de forma uniforme, ademas de
perseguir una intensa agenda de politicas de acuerdos comerciales bila-
terales (Schuschny, Lima y De Miguel, 2008). Chile ha firmado acuerdos
comerciales con gran parte de América Latina, la Unién Europea, Es-
tados Unidos, Jap6én y China, entre varios otros. El pais ha seguido una
politica comercial bilateral que ha buscado principalmente la ampliacion
de los mercados y el fortalecimiento de los sectores que cuentan con ven-
tajas comparativas. En 1996, Japon (14.97%) era el principal destino de
las exportaciones de Chile, seguido por Estados Unidos (13.81%) y Co-
rea del Sur (5.66%). Diez afios después, la lista estaba formada por
Estados Unidos (15.47%), Jap6n (10.87%) y China (8.69%). En 2016,
figuraba China (28.07%) en primer lugar, seguida de Estados Unidos
(14.24%) y Jap6n (8.21%)>.

Laliberalizacién comercial y el poco desarrollo industrial del perio-
do posicionaron al sector financiero como uno de los mas importantes
del pais. Una caracteristica central de la estructura del poder econ6mi-
co en Chile es su alta concentracion. Segin lo indicado por Solimano
(2012), los mayores grupos econémicos del pais son el grupo Luksic, con
actividades en mineria, industria y sector financiero; el grupo de Horst
Paulmann, mayormente dedicado al retail, y Eliodoro Matte, enfocado
en silvicultura y energia. Ademas, destaca el grupo Yarur, con importante

2. Datos sacados de la pagina web del Atlas of Economic Complexity, Center for Interna-
tional Development, Universidad de Harvard.
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presencia en el sector de los servicios financieros®. La riqueza acumulada
de los grupos anteriores supera el 20% del PIB del pais.

Perfil econémico-productivo del pais en la actualidad

Descripcion del peso de cada sector econémico
en el PIB y en la estructura del empleo

Durante las ultimas décadas, la economia chilena ha entrado en una
nueva etapa que se puede vislumbrar a partir de distintos parametros:
tasas menores de crecimiento, pero estables en valores mas bajos; una
reprimarizacion de los sectores productivos, y un sector industrial cada
vez mas pequeiio. Lo anterior, en un contexto de gran volatilidad pro-
ducto de la mayor exposicion a la economia internacional. En términos
generales, se podria pensar que lo experimentado es resultado de un
modelo econémico neoliberal que, luego de su implementacién en los
1980, y posterior consolidacion en los 1990, comenz6 a crear un nuevo
patréon de desarrollo que ya en el siglo XXI muestra de forma clara sus
consecuencias en productividad, empleo, remuneraciones, distribucién
y medio ambiente, entre otros aspectos.

Para entender este proceso y su materializacion en la estructura eco-
némica, en el presente apartado se hara una descripcion de la estructura
productiva para mostrar de manera sintética y diversa las principales
caracteristicas de la produccion en Chile.

En el siguiente cuadro se describe la distribucion del PIB por sector
econémico entre 2000 y 2017.

En 2017, el 14% del PIB se concentraba en el sector primario, com-
puesto por los subsectores silvoagropecuarios, minero y pesquero. Es-
ta ultima tendencia ha sido relativamente estable en los ultimos afos.
Sin embargo, la mayor variacion entre sectores econémicos se ha visto
en el sector secundario, en particular dentro de la industria manufac-
turera, que pasé de aportar un 18% del PIB en 2000 a un 11% en 2017.
Con esto comienza a cobrar sentido la idea de la desindustrializacion,

3. Ranking de riqueza de grupos econémicos chilenos elaborado por el Centro de Estudios
de Economia y Negocios de la Universidad del Desarrollo.
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al tomar forma una economia que concentra sus procesos productivos
cada vez mas intensivamente en los sectores primarios y terciarios de
baja intensidad tecnoldgica. El sector terciario, compuesto principal-
mente por comercio y servicios, representaba en 2017 aproximadamente
el 64% del PIB, mayor al 57% que en promedio represent6 entre 2000
y 2005 (Ver Cuadro 2).

Cuadro 2: Distribucion del PIB (%) seglin sector econdémico (2000-2017)

Sector econémico 2000-2005 2006-2010 2011-2015 2016 2017
Agropecuario-silvicola 4 3 3 4 3
Pesca 1 1 1 1 1
Minerfa 10 20 13 9 "
Industria manufacturera 18 13 12 12 11
Electricidad, gas y agua 3 3 3 4 3
Construccion 7 8 8 7 7
Comercio, restaurantes y hoteles 10 9 " 13 12
Transporte 6 6 5 6 6
Comunicaciones 2 2 2 3 3
Servicios financieros 15 15 20 16 16
y empresariales
Propiedad de vivienda 6 5 6 9 9
Servicios personales 13 " 13 13 13
Administracion publica 5 4 5 5 5
Subtotal 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Central de Chile.

Sin duda, conocer la distribucién del PIB nos muestra una realidad
parcial: con ello no podemos comprender variables relevantes, como la
productividad o el empleo. Un elemento central en torno al empleo es
la alta concentracion en el sector terciario.

A continuacién, se muestra la distribucion del empleo para el mismo
periodo de tiempo entre los distintos sectores econémicos, utilizando la
Encuesta Nacional de Empleo. A diferencia del censo, esta nos entrega
un mayor nivel de detalle entre sectores econémicos y también en cuan-
to a periodicidad.
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Cuadro 3: Distribucion del empleo (%)
segun actividad econémica (2000-2017)

Sector econémico 2000 2006 2011 2017
Agricultura 13.0 125 9.7 9.1
Mineria 16 1.7 2.7 24
Manufactureras 13.9 135 10.1 10.8
Electricidad, gas y agua 09 0.5 0.8 1.2
Construccion 8.1 93 94 8.4
Comercio 19.0 19.6 255 232
Transporte 74 17 17 8.4
Servicios financieros 77 73 86 20
Otros servicios 28.1 26.9 254 345
No especificados 03 1.1 0.1

Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Empleo, ENE.

Lo que llama la atencién al ver el empleo no son precisamente sus
variaciones entre actividades, ya que estas permanecen relativamente
estables en los tltimos afios. Es mas bien su comparacioén con la distri-
bucion del PIB lo que permite vislumbrar una de las principales carac-
teristicas de la economia chilena: la heterogeneidad estructural.

En 2017, el 11.5% de la fuerza de trabajo se encontraba en el sector
primario de la economia, similar al 15% del PIB que se concentra en dicho
sector. Sin embargo, es posible observar que el sector minero por si so-
lo representaba entonces un 11% del PIB, momento en que empleaba
solo al 2.4% de los trabajadores. Con esto se aprecia que existe un sector
de gran generacion de valor agregado, pero que, dada su alta relacion
capital-trabajo, no emplea a un sector importante de la poblacion.

Dentro del mismo sector primario encontramos al subsector agri-
cola, actividad que se desarroll6 fuertemente durante la década de 1990
y hoy representa un area de gran impacto dentro de la region central
del pais. A diferencia del subsector minero, su importancia radica en
la cantidad de empleo que genera (9.1% del total), que contrasta con la
considerablemente menor cifra en la porcién del PIB, que solo alcanza
un 3% del total del PIB en 2017.
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Por otro lado, una gran cantidad de trabajadores se concentra en el
sector terciario, donde se emplea el 68.1% del total de trabajadores. Este
genera una porcion similar del valor agregado de la economia, 64%
del PIB en 2017. Con esto se destaca uno de los aspectos centrales de
la estructura productiva en Chile: la importancia que posee el sector
primario en términos de valor agregado (representado principalmente
por la produccién de cobre) y la pérdida de importancia que ha tenido
el sector industrial.

La evidencia internacional muestra que, en la medida en que aumen-
tan su PIB per capita, los paises disminuyen a su vez la importancia del
sector industrial en términos de valor agregado y empleo (Palma 2005).
Esto puede ser resultado de ganancias en productividad en el desarrollo
de la actividad industrial, que traen como resultado menores requeri-
mientos de trabajo para la produccion, asi como una consecuencia de
la generacion de encadenamientos productivos hacia el sector terciario,
que termina incorporando una nueva porcién de trabajadores.

No obstante, existen paises que comienzan su proceso de desin-
dustrializacion de forma temprana sin antes haber alcanzado un mayor
desarrollo del sector industrial y, con ello, encadenamientos productivos
hacia el sector terciario de menor sofisticacion que se pueden expresar
en menores salarios y empleo mas precario. En el conjunto del mercado
laboral, se encontraria un mercado altamente segmentado entre los de-
pendientes del sector primario, con mucha creacion de valor per capita,
asi como un gran sector terciario que poseeria una baja porcién del PIB
en relacién con la cantidad de trabajadores que emplea.

De esta manera, para comprender la situacion de Chile en los térmi-
nos planteados anteriormente, y dar luces de una aparente desindustria-
lizacion temprana, es necesario revisar las caracteristicas del empleo. En la
siguiente grafica se puede observar como se distribuyen los ingresos la-
borales entre los trabajadores ocupados.

Ante todo, es importante considerar que la desigualdad de ingre-
so que se puede observar con una encuesta de ingresos subestimara los
ingresos del capital y, con ello, subestimara también la desigualdad.
Para poner esto en perspectiva, un estudio de Figueroa, Gutiérrez y Lopez
(2013) mostrd que, al considerar los ingresos del capital obtenidos de
los registros del Servicio de Impuestos Internos (SII), el 1% mas rico de la
poblacién concentra el 30% del total de la riqueza.
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Gréfica 1: Porcion de ocupados segln tramos de ingresos, 2017
(Ingresos en miles de pesos chilenos)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta Suplementaria de Ingresos, ESI.

Teniendo esto en consideracion, la Grafica 1 nos muestra la distri-
bucién de los ingresos de la poblacién ocupada obtenidos en la Encuesta
Suplementaria de Ingresos. Con esta informacién, es posible observar la
desigualdad dentro del mercado laboral con un ingreso medio de $554
miles de pesos chilenos, monto que es superado solamente por el 29.1%
de la poblacién ocupada. La media del ingreso se encuentra en $379 mil
pesos chilenos (equivalente a $555.9 ddlares estadounidenses), que se
desprende de la gran concentracién de trabajadores en los tramos bajos de
ingresos y de una media que esta altamente determinada por el valor
de los ingresos mas altos.

Si observamos el empleo dentro de los diferentes sectores, podre-
mos aproximarnos a la idea de un mercado segmentado entre sectores
econdmicos que segrega segun ingresos y género. A su vez, esto da sus-
tento a la idea de que se ha configurado en Chile una economia dividida
entre un sector de alta productividad —que genera empleos con alta re-
muneracién, pero donde participa una porcién pequena de la poblaciéon
ocupada— y otro sector donde se emplea la gran mayoria de los traba-
jadores en sectores asociados principalmente con comercio y servicios.
La desigualdad de género dentro del mercado de trabajo resulta ser algo
transversal entre sectores y tramos de ingreso.

En la siguiente grafica se puede observar el salario promedio segtin
actividad econémica (ordenados de izquierda a derecha) y la proporcion
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de trabajadores segtn sexo. Ademas, la grafica indica la brecha salarial
entre hombres y mujeres para cada sector econémico.

A partir de la informacion obtenida en esta grafica, vemos que
dentro de los sectores con mayor ingreso medio se encuentran los de
actividades financieras (emplean al 2% de los ocupados), actividades
profesionales, cientificas y técnicas (emplean al 3% de los ocupados) y la
actividad minera (emplea al 2.4% de los ocupados). Si bien dos de ellos
son del sector servicio, no representan en términos generales la tenden-
cia del sector terciario que se ubica en mayor proporcién en los tramos
mas bajos de ingresos. Alli podemos encontrar las areas de comercio,
restaurantes y hoteles (emplean al 23.2% de los ocupados). Es asi como
los sectores con mayor porciéon de trabajadores (principalmente en el
sector terciario) poseen los ingresos mas bajos de la economia, mien-
tras que el sector minero sigue siendo el area que emplea a un reducido
sector de los trabajadores.

De esta forma, es el sector minero —en especial el de la gran mineria
del cobre— el que ha determinado en gran parte la estructura econé-
mica del pais. Durante el periodo 2009-2015, el sector minero atrajo el
45% del total de la inversion extranjera directa al pais y el 37% del stock
de IED acumulada al final del mismo periodo (Ordénez y Silva, 2019).
Asi, se ha relegado también la produccién manufacturera que, a pesar
de poseer un ingreso medio alto dentro de la distribucién nacional, ha
perdido importancia en la economia.

En cuanto a la brecha de género, la misma Grafica 2 muestra como
los sectores de mayor ingreso medio estan ocupados en mayor porciéon
por hombres. Con mucho mas énfasis en el sector minero, donde el
91% del total son hombres, seis de los nueve sectores econémicos que
poseen un ingreso superior al promedio nacional emplean a una mayor
proporcion de hombres.

Ademas, al observar la brecha salarial hombre-mujer por sector
econémico, es clara la relacion entre una mayor diferencia salarial en
sectores donde hay una porcién mas grande de mujeres. Esto significa
que, mientras mas mujeres se encuentren trabajando en una actividad
econ6émica, menor sera su salario con respecto al de los hombres ocu-
pados en el mismo sector. A modo de ejemplo, servicios financieros
posee el ingreso medio mas alto y una proporcién de 60% de mujeres.
Sin embargo, el salario promedio de los hombres del sector resulta ser
un 81% mas alto.

327



CHILE

Grafica 2: Distribucion del empleo seglin sector econémico y sexo, brecha salarial por sexo y salario promedio (2017)
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Finalmente, en el extremo de la grafica encontramos el sector de
actividades de los hogares como empleadores, con un ingreso promedio
inferior incluso al salario minimo del pais. Es este sector, por definicion,
el area de la economia con mayores indices de precariedad e informali-
dad, debido a que se compone de actividades no diferenciadas de los ho-
gares como productores de bienes y servicios para uso propio. Este es, a
su vez, el sector econémico donde el 91% de los empleados son mujeres.

Trabajo no remunerado

Dentro del mundo laboral existe un sector invisibilizado que no se consi-
dera en las encuestas de ingreso: el trabajo no remunerado y los servicios
de cuidado que, al no ser actividades productivas que se transen en el
mercado, han quedado por mucho tiempo fuera del registro estadistico
y, con ello, fuera del analisis econ6mico.

En Chile se ha implementado la Encuesta Nacional Sobre el Uso
del Tiempo (ENUT), que tiene como objetivo contar con un registro
sobre el uso del tiempo de la poblacion nacional y asi poder considerar
el trabajo no remunerado dentro del analisis laboral. Para esto, la en-
cuesta utiliza el marco conceptual de Sistema de Cuentas Nacionales
(SCN) que entiende las actividades productivas como “un proceso fisico,
realizado bajo la responsabilidad control y gestion de una unidad insti-
tucional, en el que se utilizan mano de obra y activos para transformar
insumos de bienes y servicios en productos de otros bienes y servicios.
p7” (2008).

En 2015, los principales resultados mostraron que, considerando
el trabajo no remunerado como “actividades de trabajo doméstico, de
cuidados y de apoyo a otros hogares, la comunidad y trabajo voluntario”,
las mujeres destinan en promedio 5.89 horas por dia a dichas activida-
des, a diferencia de los hombres, que solo aportan 2.74 horas por dia.

Al observar ciertas divergencias segin ingresos, se puede apreciar
que las diferencias por sexo aumentan para los sectores méas pobres de la
poblacién. En relacién con el trabajo de cuidados no remunerado a in-
tegrantes del hogar en la poblacién de 12 afios y mas, las mujeres del pri-
mer quintil de ingresos tienen una carga por dia tipo de 1.62 horas mas
que los hombres, diferencia que disminuye a 1.28 para el quinto quintil.
Ademas, la participacion femenina en un dia tipo para el primer quintil de
ingresos alcanza un 65.8%, que baja a un 38.4% para el quinto quintil.
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Es posible ver, ademas, que independientemente del tramo de ingresos,
la cifra de las mujeres es siempre mayor que la de los hombres.

Composicién y comportamiento en el tiempo de las exportaciones,
tanto en términos de productos como de mercados

Luego de la apertura comercial de la década de 1980, Chile comenzé
a depender con gran intensidad de la economia internacional, lo que
llevé a formar una economia expuesta a los flujos externos de capitales
(mediante la llegada de inversion extranjera directa, con especial énfa-
sis en la mineria del cobre) y al aumento de las exportaciones e impor-
taciones. Al afio del golpe de Estado de 1973 —periodo en que se acaba
la politica de sustituciéon de importaciones—, el total de importaciones
y exportaciones sumaba un 20% del PIB, cifra que alcanz6 el 60% para
la dltima década (Ordonez y Silva 2018).

En cuanto a las exportaciones, su comportamiento ha estado mar-
cado por el aumento de la participacién minera, contrarrestando la par-
ticipacion de productos industriales. En la siguiente grafica se observa
la evolucion de las exportaciones segin produccion minera, silvoagro-
pecuaria y pesquera e industrial.

En 2017, el 55% de las exportaciones estaba compuesto por productos
del sector minero, de los que el 91% correspondian al cobre. Algo simi-
lar se puede encontrar en el sector silvoagropecuario que, si bien se ha
mantenido relativamente estable dentro de su participacién en el total
de exportaciones, tiene una alta concentracién de productos en el sec-
tor fruticola.

En cuanto a las exportaciones de la fruta, este sector se comenzo a
desarrollar fuertemente durante la década de los 1990 con el objetivo de
diversificar las exportaciones. Sin embargo, hoy se aprecia un sector que
exporta principalmente fruta con bajo nivel de desarrollo industrial y
con bajo valor agregado. Segun cifras del banco central, en 2017, el 25%
del total de la fruta exportada correspondia a la uva, producto usado
también para la elaboracion industrial de vino embotellado, pero cuyo
total exportado no ha logrado tener ingresos superiores a los de la uva
a granel durante los afnos. El promedio anual de exportaciéon de uva en
los ocho afnos anteriores fue de 1,413 millones de ddlares, similar al mon-
to exportado de vino embotellado, que alcanz6 un promedio de 1,493
millones de délares en el mismo periodo.
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Grafica 3: Evolucion de las exportaciones
seglin sector economico (2003-2017)

70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

—o— Mineria —#— Silvoagropecuario y pesca —— Industriales

Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Central de Chile.

Gréfica 4: Ratio de concentracion de exportaciones para
Alemania, Argentina, Brasil y Chile (2002-2016)
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Fuente: elaboracion propia con datos de Comtrade, UN.
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Es asi como las exportaciones industriales han perdido importancia
dentro del total de exportaciones. Los principales productos de dicho
sector vendidos al exterior corresponden a alimentos (35% del total),
productos quimicos (18% del total) y celulosa, papel y otros (12% del
total). En cada uno de dichos sectores predomina un bajo nimero de
productos que concentra gran parte de la canasta exportadora del
subsector.

En el sector alimenticio, el 47% de las exportaciones corresponde
al salmén. Entre los productos quimicos, el 32% es abono y 6xido
de molibdeno. Finalmente, en el sector de celulosa, papel y otros, el 74%
corresponde a exportaciones de celulosa blanqueada. Esto significa que,
ademas de tener un sector industrial que ha cobrado menos importancia
relativa, este manifiesta asimismo una canasta exportadora altamente
concentrada. Esto resulta relevante cuando se observa la relaciéon posi-
tiva entre diversificacion y crecimiento, la cual cobra mayor importancia
para paises emergentes que se encuentran alejados de la frontera tecno-
l6gica mundial (Agosin 2009).

Para poder desarrollar con mayor profundidad este factor, es po-
sible observar el ratio de concentracion de exportaciones a partir de la
informacion proporcionada por Comtrade, de Naciones Unidas. A par-
tir de dicho indicador, se puede conocer la concentracion de la canasta
exportadora de un pais en funcion de la cantidad y variedad de los pro-
ductos que exporta. Ademas, se puede utilizar como un parametro de
comparacion con el resto de los paises. En la siguiente grafica se expone
el resultado de Chile bajo dicho indicador, ademas de los resultados ex-
puestos por Argentina, Brasil y Alemania.

Los resultados observados en el ratio de concentracion de exporta-
ciones son concordantes con lo expuesto en primera instancia sobre la
canasta exportadora. Para 2016, el ratio de concentracion de exportacio-
nes resulta ser 15 veces mas grande que lo experimentado por Alemania,
si bien esto pudiera ser esperable dadas las diferencias en la estructura
econémica de ambos paises. Aun asi, Chile presenta un ratio dos veces
maés grande que el de otros paises de la regién, como Brasil y Argentina.

Otro aspecto utilizado para analizar las exportaciones consiste en
observar los paises de destino de los productos. En 2017, el 28% de las
exportaciones de Chile se dirigieron a China, y el 14%, a Estados Unidos,
sus dos principales socios comerciales, mostrando asi una tendencia a
la concentracion de exportaciones en funcion de los paises de destino.
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De esa manera, Chile presenta una alta concentracion de exportaciones,
considerando que en el mismo 2017 mas de la mitad de sus exportacio-
nes tuvieron como destino solo cuatro paises (siendo Japon y Corea del
Sur los otros dos). Dentro de la regién de América del Sur, Brasil es su
principal socio comercial, concentrando el 5% de su total de exporta-
ciones; luego se encuentra Perd, con un 3%. Los paises de la subregion
concentran el 13.6% del total de las exportaciones chilenas (United
Nations 2017).

También se puede ver el resultado de Chile en el indice Herfin-
dahl-Hirschman de concentraciéon de mercados, que muestra valores
entre cero y uno, en donde més cerca de cero implica una mayor diver-
sificacion de mercados exportados. Segtin informacién publicada por
Solucién Comercial Integrada Mundial, Chile presentaba un indice de
0.07 para 2000, valor que ha ido aumentado a 0.1 en 2014 y 0.13 en
2016. Comparando el indice con otros paises, en el mismo afio 2016,
Alemania tenia 0.04, Argentina, 0.05 y Brasil, 0.09. Es decir que, para
todos los casos, Chile presenta un peor rendimiento, al igual que en el
ratio de concentracion de exportaciones. Esto de alguna manera refleja
la mayor importancia que ha cobrado la exportacion del sector minero
sobre el industrial, el que tiende a ser mas concentrado, tanto en varie-
dad de productos como en paises de destino.

Analisis de los principales indicadores relacionados con
nivel de inversion, competitividad, productividad, encadenamiento
y valor agregado de las actividades productivas del pais

Segtn informacién publicada por el Banco Central de Chile, la inver-
si6én represento el 21.6% del total del PIB en 2017, lo que significa un
aumento en la proporcién sobre lo experimentado a comienzos de siglo:
en 2000, la inversion representaba un 15% del PIB. En términos abso-
lutos, se puede observar que la inversion ha crecido afio tras afio, pero
a tasas mas bajas luego de la crisis de 2008.

En la siguiente grafica se presentan los datos de las variaciones
anuales de la formacion bruta de capital para Chile y en comparacion
con el promedio de América Latina y el Caribe, asi como con los paises
miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
noémicos (OCDE).
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Grafica 5: Variacion anual de la formacion
bruta de capital fijo (2000-2016)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

Tal como se aprecia en la Grafica 5, el crecimiento de la inversion fue
mas alto que el promedio de Latinoamérica y de los paises de la OCDE
antes de la crisis subprime, afio en que la inversion fue atin mas baja,
disminuyendo un 13% respecto de 2008. Si bien la recuperacion se dio
al afio siguiente, con un alza de 13%, comenzaron anos de aumentos
cada vez mas lentos hasta alcanzar tasas cercanas a cero.

La baja tasa de inversion en los tltimos afos ha sido explicada desde
distintas perspectivas, siendo una de las mas importantes la disminuciéon
en la tasa de crecimiento de China, principal socio comercial de Chile.
Sin duda, este podria ser uno de los factores determinantes para la re-
duccién de la actividad econémica en los tltimos afos. Por otra parte,
ha sido dificil implementar una gran cantidad de proyectos de produc-
cion energética, lo que aumenta los costos de proyectos de inversion.
Este punto se abordara con mas profundidad en la siguiente seccion.

Por otro lado, un elemento fundamental para considerar la inver-
sion dentro de la economia chilena son los flujos de Inversion Extran-
jera Directa (IED) que han ingresado durante los dltimos afios. Estos
destacan al compararlos con los resultados expuestos en la region. En
la siguiente grafica se puede observar el comportamiento de la IED en
relacion con el producto interno bruto.
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Grafica 6: Flujos de inversion extranjera directa
como porcentaje del PIB (2000-2017)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

Un primer antecedente obtenido de la grafica anterior destaca la
importancia relativa que tiene la IED dentro de la economia chilena
por sobre el promedio de los paises de América Latina y el Caribe, asi
como de los miembros de la OCDE. Este indice fue mas alto para Chile
para todo el periodo 2000-2016, siendo levemente inferior solamente
en 2017, periodo que condice con la baja en la inversion a nivel gene-
ral dentro del pais. De todas maneras, es importante considerar que, tal
como se menciond en la seccién anterior, la gran mayoria de los flujos
de IED han llegado al sector de la gran mineria del cobre, seguidos por
el de servicios financieros.

Dentro de la produccién minera, segtin un estudio desarrollado en
2016 (Accorsi, Figueroa y Lopez 2016), las rentas graciosas (sin justifi-
caciéon econémica) capturadas por las 10 empresas mineras mas gran-
des que operan en Chile alcanzaron los 120 mil millones de ddlares (a
precios de 2016).

En términos de distribucion de la inversion total entre los distin-
tos sectores econdmicos, la siguiente grafica entrega una perspectiva
sobre como se compone la formacion bruta de capital como porcentaje
del total de la inversion entre los cuatro sectores mas importantes de la
economia.
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Grafica 7: Distribucion de la inversion segn los principales sectores
econémicos como porcentaje del total de la inversion (2000-2016)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Central de Chile.

Tal como se puede apreciar en la grafica, la participacion de la in-
version minera ha cobrado mayor importancia dentro del total de la
inversion del pais en los dltimos anos, apoyada fundamentalmente por
lallegada de IED, que, como se decia anteriormente, se ha concentrado
principalmente en dicho sector. Esto se contrarresta ademas con la dis-
minucién en la participacion del sector manufacturero, que ha reducido
su participacién de un 14% en 2005 a un 7% en 2016. Esto también se
ha abordado en la presente seccion y muestra una sefial sobre la misma
idea: un proceso de desindustrializaciéon temprana.

Productividad

La productividad es un factor fundamental para entender las dinami-
cas dentro de cada proceso productivo. Ella nos permite comprender de
forma méas acabada un proceso econdmico compuesto por mas dindmi-
cas que la mera acumulacion de factores. Ademas, ayuda a entender las
diferencias productivas de los distintos sectores econdémicos y con esto
proyectar diferentes sendas de crecimiento.
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En 2015, el Ministerio de Economia de Chile cre6 la Comision Na-
cional de Productividad (CNP) como instancia consultiva para aseso-
rar al gobierno en politicas, técnicamente sustentadas y con partici-
pacion de la sociedad civil, que mejoren la productividad del pais. La
formacion de esta entidad se fundament6 en un diagndstico comun: la
caida en la productividad y las menores tasas de crecimiento experimen-
tadas en los ultimos afios. Entre sus primeros trabajos, la CNP elabor6
una estimacion de la Productividad Total de Factores (PTF) que muestra
este hecho de forma expresa.

Grafica 8: Medicion de la PTF de la
Comision Nacional de Productividad (PTF)
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Todo el crecimiento que no se puede explicar por aumentos de capital
ni de trabajo se expresan en un residuo considerada PTF, cuyo calculo
hace supuestos sobre la intensidad de cada uno de los factores dentro
del total de la economia. Con esa meta, la CNP hizo una revision de los
calculos hechos anteriormente para Chile, tanto a nivel periédico como
para determinados periodos de tiempo. El resultado obtenido, que se
expone en la Grafica 8, muestra aumentos constantes dentro de la PTF
para toda la década de 1990. Sin embargo, entre 2000 y 2005 se observa
una desaceleracion en el crecimiento de la productividad. Finalmente,
entre 2005y 2016 destaca un estancamiento en la PTF que deja grandes
dudas sobre la economia local.
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Si bien para este tltimo periodo se observaron tasas de crecimiento
en el PIB (aunque menores que para el periodo anterior), estas se pueden
explicar principalmente por aumentos en la dotacion de capital (prin-
cipalmente por la mayor inversion en el sector minero durante el boom
de los commodities) y por incrementos en el trabajo (principalmente
por el crecimiento de la participacién femenina en el mercado laboral y
la transiciéon demografica). Sin embargo, no es concluyente pensar que
este fendmeno, que ocurre en la economia local —y con ello dentro del
mercado laboral—, desarrolla ganancias en productividad que permi-
ten obtener un mayor crecimiento sin necesidad de explotar intensiva-
mente la dotacion de recursos, por un lado, y, por otro, sin aumentar la
carga laboral que a la fecha es una de las mas altas dentro de la OCDE.

Las estimaciones sectoriales de productividad (excluyendo el sector
comercio) son un reflejo de lo expuesto anteriormente. En su informe
sobre la evolucién de la productividad total de factores (2013), CORFO
muestra que una gran parte de los sectores econémicos presentaron una
disminucién en su PTF, propia de su actividad. En el periodo compren-
dido entre 2000 y 2012, el sector minero mostr6 una tasa positiva de
variacion en la PTF solo para 2001. Esto significa que, durante los afios
en que se manifesto un alto precio del cobre, lo que hubo fundamental-
mente fue un aumento en capital, donde la variacién anual fue de 7.2%.

Finalmente, la misma CNP identifica tres razones por las que la pro-
ductividad se ha estancado: primero, las politicas orientadas hacia el
libre mercado se han agotado, lo cual va de acuerdo con lo planteado
en el presente documento. Las politicas econémicas implementadas en
las dltimas décadas han incentivado el desarrollo de una economia que
explota intensivamente sus recursos naturales —en desmedro del sector
manufacturero—, agotando la posibilidad de innovar en sectores don-
de se podrian observar mayores ganancias en productividad, como son
aquellos que utilizan la tecnologia de manera mas intensiva. De esta
misma idea se desprende la segunda razon propuesta por la CNP, que
hace referencia a la baja diversificacion de la canasta exportadora. Tal
como se puede observar en la literatura (Hausmann, Klinger y Wagner
2008), la mayor concentracién en los productos exportados tendria
efectos directos en el crecimiento de largo plazo por la limitacion en la
capacidad de desarrollar nuevos sectores mas innovadores y con mayor
valor agregado.
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Por tdltimo, se encuentra el gasto total en investigacién y desarrollo
(I+D), el cual resulta ser bajo dentro de las empresas locales en com-
paracién con lo que se gasta actualmente, tanto en los paises con igual
PIB per cépita como en los miembros de la OCDE (Comisiéon Nacio-
nal de Productividad 2016).

Composicion y tendencias de la matriz energética y eléctrica

La produccion energética en Chile se ha caracterizado por utilizar la fuente
hidraulica en una gran porcion. Dada las caracteristicas geograficas del
pais, la generacion de energia a partir del agua ha sido una de las fuen-
tes de produccién mas relevantes, pero ha ido perdiendo importancia
en los ultimos anos. En la siguiente grafica se expone la composicién de
la generacion de energia segin fuente.

Grafica 9: Composicion de la produccién
energética segun fuente (2000-2015)
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Fuente: elaboracion propia con datos de IEA Statistics, OECD/IEA 2014.
En 2000, la principal fuente energética correspondia a generacion
con petroéleo, gas y carbén, que alcanzaba el 51% del total de la produc-

cién. A continuacion, venia la produccion hidroeléctrica, que concentraba
el 46%. Sin embargo, en los tltimos afios ha cobrado mas importancia
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la produccion con fuentes foésiles, que en 2015 alcanz6 el 58%, mientras
que la produccion de energia a partir del agua disminuy6 hasta un 32%.
Parte de esta nueva distribuciéon puede también ser explicada por el au-
mento en la generacion de energia a partir de fuentes de recursos reno-
vables (excluyendo el agua dentro de este grupo), la que pas6 de un 2%
aun 12% del total entre 2000 y 2015. Sin duda, esto muestra un avance
en proyectos de generacion de energia con menor impacto ambiental
que las fuentes convencionales, y a su vez aprovecha una posicién geo-
grafica privilegiada para el desarrollo de esta produccion.

En cuanto a la generacion de energia con recursos naturales reno-
vables, la cifra expuesta para 2015 resulta ser importante no solo por
su aumento, sino también porque supera el promedio de los paises de
la region: en América Latina y el Caribe alcanza el 7.6%. De hecho, la
produccién chilena con recursos renovables supera incluso el promedio
de 10.3% de los paises de la OCDE.

Sin embargo, es por el lado del consumo de energia donde se observa
una caracteristica que puede explicar la mayor participaciéon de produc-
cion de energia con fuentes fosiles, y corresponde al gran incremento
de la demanda de energia. Entre 2000 y 2014, el consumo de energia
eléctrica per capita paso de 2512 KWh a 3911 Kwh, lo que representa
un aumento de 55.6% para dicho periodo. Este crecimiento resulta ser
mayor tanto al promedio de los paises de la OCDE (0.3%) como al pro-
medio de los paises de América Latina y el Caribe (34%) y el promedio
mundial (31.2%).

En cuanto al consumo de energia segin sector, la Comisién Nacional
de Energia (CNE) inform6 (2018) que, para 2016, el mayor requerimiento
de consumo provenia del sector industrial y minero, que alcanzaba un
39% del total. Por otro lado, el transporte registré el mismo afio un 35%,
y, finalmente, el comercial, piblico y residencial, un 22%. En conjunto,
estos componen los principales requerimientos energéticos del pais.

Ademas, segtin informa el Ministerio de Energia (2012), Chile esta
enfrentando uno de los precios por electricidad més altos de Latinoamé-
rica como consecuencia del cambio en la provision de gas de Argentina
y del aumento en los costos de la inversion de las tecnologias convencio-
nales. En la siguiente grafica se puede observar la evolucion del precio
medio de la electricidad ($/KWh) para los dos sistemas de generacion
de energia: el Sistema Interconectado Central (SIC) y el Sistema Inter-
conectado del Norte Grande (SING).
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Gréfica 10: Precio medio de la electricidad ($/KWh) (2000-2018)
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Fuente: Comision Nacional de Energia.

Si bien en cuanto a acceso a energia eléctrica el pais cumple con
un 100%, segtn datos publicados por el Banco Mundial, esto no nece-
sariamente refleja la realidad de la poblacion con respecto a su acceso
indispensable de energia, pues, a pesar de acceder a servicio eléctrico,
muchos no tienen —principalmente por razones econémicas— la po-
sibilidad de satisfacer sus necesidades de calefaccion, disponibilidad
de agua caliente sanitaria y refrigeracion, entre otros usos domésticos.

Un estudio realizado por Rodrigo Cerda y Luis Gonzales (2017)
calcula la pobreza energética de Chile con base en tres distintos indi-
cadores. Al evaluar utilizando el indicador del 10%, que corresponde
al porcentaje de hogares que gastan mas de un 10% de sus ingresos en
energia, la pobreza alcanza un 12.9%. Si se aplica el indice MIS —que
mide el porcentaje de los hogares de los tres primeros deciles que luego
de gastar en electricidad poseen un ingreso menor al determinado como
linea de pobreza—, la pobreza energética alcanza un 15.7%.

Sin embargo, ninguno de los dos indices incorpora la heterogenei-
dad climética y energética del pais, por lo que el mero calculo del indice
con base en ingresos y gastos no tomaria en cuenta la variabilidad de la
calidad y tipos de fuentes de energias utilizadas.
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Potencial de energias renovables

Chile posee un alto potencial geografico para desarrollar sectores de
produccién de energia con fuentes renovables, que pueden ser utiliza-
das para la generacion de electricidad, calor y producciéon de biocom-
bustible. A pesar de esto, y de que en la actualidad se ha desarrollado
una gran cantidad de proyectos de este tipo, la gran mayoria no se en-
cuentra en operacion.

Grafica 11: Proyectos de energias renovables en Chile en MW
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Fuente: Centro de Energias Renovables.

En general, la principal dificultad para la materializacién de dichos
proyectos radica en el alto costo de la inversion inicial, el acceso al fi-
nanciamiento y problemas de conexién a la transmisiéon mediante con-
tratos de largo plazo (Ministerio de Energia 2012). De todas maneras,
la “Estrategia Nacional de Energia 2012-2030” en curso definida por el
gobierno establece la siguiente estrategia en la materia:
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a) Mecanismo de Licitacion para incentivar el Desarrollo de ERNC:
Realizar licitaciones abiertas que podran adjudicarse con subsi-
dios del Estado para asi mejorar las condiciones de venta.

b) Plataforma Georreferenciada — Potencial Econémico para Proyec-
tos de ERNC: Herramienta de datos actualizada que presentara
de manera publica la informacion necesaria para inversionistas
en el rubro energético.

¢) Fomento y Financiamiento: Esta medida consiste en la creacién
de mecanismos de incentivos para la inversién, como lineas de
crédito, estudios de factibilidad y seguros, entre otras medidas.

d) Nueva Institucionalidad Impulso Decidido a las ERNC: Crea-
cion de una nueva institucionalidad de caracter publico para
promover el desarrollo de proyectos de energias renovables no
convencionales.

e) Estrategias por Tecnologias: Desarrollo de estrategias diferen-
ciadas segun tipo de fuente de energia (solar, edlica, biomasa,
entre otras). El objetivo es también generar espacios de colabo-
racion publico-privada, investigacion y ciudadania, ademas de
implementar un plan de subsidios para fomentar el desarrollo
de nuevas tecnologias en la materia.

Principales impactos ambientales provocados
por las actividades econdmicas en el pais

Las consecuencias ambientales de la produccion econdmica son claras y
sus impactos repercuten en diversos aspectos sobre la vida socioambien-
tal. Durante mucho tiempo, el tema estuvo invisibilizado en gran medida,
puesto que el principal foco de la produccion se centro en el crecimien-
to econémico. Dentro de este contexto, Chile promovi6 un crecimiento
econdmico asociado principalmente a la produccién de los recursos na-
turales. Segun informacién del Banco Mundial, las rentas provenientes
de los recursos naturales alcanzaron en 2016 un 10.5% del PIB, cifra
que resulta mayor a la de paises como Argentina (1.3%) y Brasil (3%),
ademas del promedio de la region de América Latina y el Caribe (3.3%).

Considerando la dimension de los impactos ambientales generados
por la produccién de recursos primarios, es importante observar las con-
secuencias que el actual esquema productivo chileno ha tenido sobre el
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territorio local. A la fecha, Chile se ubica como uno de los cinco paises
con mas conflictos ambientales del mundo, segin informa el Consejo
Nacional de Innovacién para el Desarrollo (2017), el que ademas desta-
ca que la gran mayoria de los conflictos proviene del uso del agua, como
consecuencia de los grandes requerimientos a los que las principales
actividades econdémicas someten dicho recurso.

Como se puede observar en la Grafica 12, las emisiones chilenas
de CO2 per capita han aumentado entre 2000 y 2014, ubicindose por
encima del promedio de los paises de la region. Si bien las emisiones
son considerablemente menores a las presentadas por los paises miem-
bros de la OCDE, estos muestran en promedio una tendencia a la baja,
reduciendo sus emisiones per capita para el mismo periodo, de 11a 9.5
toneladas métricas.

A su vez, segtin informa el Ministerio de Medio Ambiente de Chi-
le (2018) en su informe anual, el impacto ambiental de la produccion
econémica ha aumentado en los dltimos afios medido con el indicador
“Huella Material”. Este parametro mide la cantidad de materias primas
que son requeridas para la produccion de bienes dentro del pais. Los
resultados presentados en dicho informe para 2017 muestran que se ob-
serva un crecimiento de la huella material en los Gltimos seis afios, tanto
a nivel absoluto como en términos per capita. Por su parte, el Instituto
Nacional de Derechos Humanos (INDH), a partir de un catastro sobre
los actuales conflictos socioambientales que existen en Chile, indica que
son 116 los conflictos, de los cuales 62 se encuentran activos. Segin sec-
tor productivo, las principales areas de conflictividad son la energética,
con 38% de conflictos, y la minera, con 28%.

Alidentificar los principales rubros econémicos que generan impacto
ambiental en Chile, no es posible dejar de mencionar al sector minero. Si
bien esta industria ha mejorado sus procesos productivos, existen serios
problemas derivados de relaves abandonados y de minas que han cerrado
sus faenas sin ningin proceso de remediacién (Asuntos Publicos, I. y de
Politicas Publicas, C. 2016). El uso del agua es quizas el problema ambiental
mas relevante derivado de la mineria, principalmente en la zona norte del
pais, donde se concentra la mayor parte de esta industria en un contexto
de escasez hidrica. Historicamente, las aguas subterraneas han sido la
mayor fuente de abastecimiento para la industria. Aunque su proporcién
ha tenido una leve disminucién, el agua de fuentes subterraneas consti-
tuy6 un 41% de los recursos hidricos totales en 2016 (Cantallopts, 2017).
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En el altiplano de nuestro pais, ademas de hacer posible el desa-
rrollo de la industria minera, el agua subterranea alimenta humedales
altoandinos (como vegas y bofedales), ecosistemas estratégicos que
sostienen la biodiversidad del altiplano y el pastoreo de camélidos de
comunidades indigenas aymaras. En este contexto, se hace necesario
destacar que el uso del agua en el altiplano ha generado conflictos entre
sus distintos usuarios. A modo de ejemplo, en la Regiéon de Tarapaca,
extracciones de agua subterranea para uso minero han tenido impactos
sobre los caudales de vertientes altiplanicas, secando vegas y bofedales
y convirtiéndose en un foco de conflicto entre los distintos actores in-
volucrados (Yaniez 2008). Por su parte, el Quinto Informe Nacional de
Biodiversidad de Chile (Ministerio del Medio Ambiente 2014 sostiene
que ha existido una reduccién de humedales en areas del altiplano chi-
leno, informacion que confirma la presion generada por dicha industria
sobre estos ecosistemas.

El sector silvoagropecuario ha tenido un crecimiento econémico
sostenido a partir de la década de 1970, representando el 3% del PIB en
2016. Este crecimiento ha traido consigo diversos impactos ambienta-
les, entre los que se encuentran la degradacion y el cambio del uso del
suelo y la pérdida de habitat para las especies nativas. Esto se relaciona
con una reduccién y fragmentacién de la superficie cubierta de mato-
rral y bosque nativo, los cuales son sustituidos por cultivos para la agri-
cultura, sitios de pastoreo para la ganaderia y areas de especies exdticas
madereras para la industria forestal (principalmente Pinus radiata y
Eucalyptus spp.). A nivel global, se considera que el cambio de uso del
suelo es la mayor amenaza para la biodiversidad (Sala 2000). A nivel
nacional, esta situacion se torna especialmente sensible, considerando
que en la zona central de Chile existe un alto nivel de endemismo, es de-
cir, de especies animales y vegetales que habitan Gnicamente alli y que
alcanza, por ejemplo, el 45% de las especies de plantas presentes en el
pais. Esta particularidad de la biodiversidad de Chile central, sumada
a las altas presiones derivadas de la silvoagricultura, le han conferido
la categoria de sitio prioritario para la conservacién a nivel mundial o
hotspot de biodiversidad (CONAMA 2008).

En relacion con la pérdida de bosque nativo, el estudio de Miran-
day otros (2016) muestra una disminucion correspondiente al 19% de
la superficie inicial de bosque para el periodo que va de 1975 a 2010,
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analizando areas de estudio comprendidas entre Valparaiso y Los Lagos.
Es precisamente dicha zona donde se concentran las mayores presiones
ambientales, ya que sostiene al 98.7% de la industria forestal y el 94%
de la agricultura, ademas del 79% de las zonas urbanas del pais (Asun-
tos Publicos, I. y de Politicas Publicas, C. 2016). Asimismo, Aguayo y
colaboradores (2009) senalan que la pérdida de bosque nativo en las
regiones del Biobio y La Araucania se debe principalmente a la expan-
si6n de las plantaciones forestales de caracter productivo hacia cordones
montafosos. Entre 1999 y 2011, ocurrié un aumento en la superficie
de plantaciones de la industria forestal de aproximadamente un 40%
en la zona centro sur del pais (Ministerio del Medio Ambiente 2014).
La presencia y el crecimiento de empresas forestales en las regiones
mencionadas no solo han contribuido a la disminucién de bosque, sino
que han sido un importante foco de conflicto socioambiental con co-
munidades indigenas, cuya presencia en la zona se remonta a tiempos
precoloniales. El denominado “conflicto mapuche” se ha caracterizado
por demanda de tierras y denuncias de los efectos de las plantaciones
en los recursos naturales y econémicos, como falta de agua para uso
familiar (René Montalba-Navarro 2003). Este uno de los conflictos
ambientales emblematicos en nuestro territorio, en el que se contra-
ponen distintas visiones de desarrollo y de relacién con la naturaleza, e
involucra tanto a comunidades indigenas y empresas forestales como al
Estado chileno.

Sin duda, toda actividad econdmica, incluyendo la produccién de
recursos primarios, requiere de energia. En este sentido, como se consti-
tuye la matriz energética determinara la sostenibilidad de la produccion
a nivel nacional. En Chile, la matriz energética ha sido histéricamente
dependiente de los combustibles fosiles. En la Grafica 13 se puede ob-
servar que alrededor del 60% de la potencia instalada en Chile al mes
de febrero de 2017 la constituyen el carboén, el gas natural y los deri-
vados del petrdleo. De estos, la energia generada por las termoeléctri-
cas de carb6n resulta ser la de mayor impacto, tanto para los ecosistemas
aledafos como para la salud humana. Esto se debe a la emision de con-
taminantes atmosféricos, como particulado (PM10), di6éxido de azufre
(SO2), 6xidos de nitrégeno (NOx), metales pesados (mercurio, vanadio
y niquel) y dioxido de carbono (CO2), agente que ademas contribuye al
cambio climatico global.
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Gréafica 13: Origen de la potencia instalada para la generacién de
energia en el Sistema Interconectado Central (SIC) y el Sistema
Interconectado del Norte Grande (SING) al mes de febrero de 2017

22% SIC + SING Capacidad
(MW]

M Gas natural 4,626.8

147% = Carbon 5,163.7
Embalse 3,402.0

Derivados petréleo  2,972.2

Pasada 32225

M Biomasa 479.1

W Edlico 1,046.0

W Congeneracion 17.5

W Solar 1,058.3

Total 21,988.1

13.5%

156.5%

Fuente: Boletin del Mercado Eléctrico Sector Generacion, Generadoras de Chile, 2017.

A pesar de que la politica energética contempla entre sus lineamien-
tos la descarbonizacion de la matriz, ain existen en funcionamiento 27
termoeléctricas de carbon en el territorio nacional, concentradas en solo
cinco comunas, que han sido denominadas como “Zonas de sacrificio”.
En dichas comunas se han generado diversos movimientos sociales que
demandan el cese de las actividades de las termoeléctricas de carbon y
la descontaminacion de sus territorios.

Identificacion de areas, sectores y rubros con potencialidad
para la transformacion de la matriz productiva
con inclusion social y sustentabilidad ambiental

Al igual que el resto de los paises de América Latina y el Caribe, Chile

tiene como desafio establecer una estructura productiva que le permita
seguir un patrén de desarrollo que cierre brechas de desigualdades, par-
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ticularmente en términos laborales, ademéas de ser sustentable am-
bientalmente y sostenible en el largo plazo. Para esto es indispensable
superar la dependencia extrema de los recursos naturales. El objetivo
de identificacion de industrias especificas para la transformacién de la
matriz productiva en Chile requiere una investigacion profunda de las
capacidades productivas de la economia y la inserciéon en los mercados
internacionales, materias que sobrepasan el alcance de este documento.

Lo que si es posible es trazar las lineas generales que debe seguir
el cambio estructural, particularmente en lo referente al debate sobre
servicios y manufactura que se ha instalado en la agenda politica y aca-
démica, y vinculado con la extensa discusion sobre el rol de los recursos
naturales en el patrén de desarrollo.

Actualmente, hay un importante grupo de economistas que sostie-
ne que Chile debe avanzar hacia una economia basada en los servicios,
deseablemente de ingenieria o con alto contenido tecnolégico. Se argu-
menta que la insercion internacional en estos sectores presenta buenas
perspectivas futuras. Ademas, avanza en sentido correcto en cuanto a
las nuevas demandas y necesidades medioambientales que el pais debe
enfrentar. Si bien es cierto que el sector de los servicios ha experimentado
un inesperado crecimiento de la productividad, y que efectivamente es
una actividad mucho mas limpia que las asociadas a la explotacion de
los recursos naturales, la posicion a favor de los servicios ignora elemen-
tos centrales del debate clasico sobre desarrollo econémico, en especial
el rol esencial que tiene el sector manufacturero.

Antes del boom neoliberal, desarrollo era sinénimo de industria-
lizaciéon. Aun cuando hoy los desafios que debe incluir una agenda de
desarrollo econdémico son mas amplios que el solo desarrollo de la in-
dustria en un pais, las propiedades especificas que compromete el sector
manufacturero para alcanzar un patréon de crecimiento sostenible son
necesariamente un ingrediente que debe estar presente en la agenda de
transformacion productiva de Chile.

Son varios los estudios que apoyan con fuerza la importancia del
desarrollo de la manufactura en paises que buscan el desarrollo (ver,
por ejemplo, Hirschman (1959), Amsden (2004), Andreoni y Gregory
(2013), Chang y Andreoni (2016)). Estos estudios sostienen que la ma-
nufactura se diferencia de otros sectores por la cantidad y calidad de los
linkage effects sobre el resto de la economia, convirtiéndola en un ingre-
diente clave para la superacion de las economias de enclave. Ademas, las
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empresas industriales son el espacio material mas importante donde se
genera el proceso productivo y de innovacion. Esto tltimo es clave, ya
que afecta de forma directa a la creaciéon de buenos empleos y el dina-
mismo del sector de los servicios. Finalmente, un elemento significativo
para Chile y para la region, y que ha sido defendido por CEPAL desde su
creacion, es la importancia de la manufactura para alcanzar equilibrios
en la balanza de pagos, riesgo que sigue siendo permanente, con efec-
tos perjudiciales para la sostenibilidad del cambio estructural.

Ahora bien, es necesario precisar que la manera actual de organiza-
cion global de la produccién a través de cadenas de valor presenta excep-
ciones en las potencialidades de la manufactura. Una de las caracteristicas
del modo en que ahora la produccién se organiza internacionalmente es
la extrema division espacial de tareas y procesos productivos. Si bien este
escenario abre espacio para que los paises no desarrollados puedan in-
tegrarse a las cadenas globales de valor, también implica un riesgo, en
tanto ya no se ve necesaria la construccion de lineas productivas com-
pletas dentro del territorio nacional. Al desfragmentar la manufactura,
se destruyen —o nunca se construyen— los linkage effects que constitu-
yen el ingrediente esencial de los efectos virtuosos sobre las dinamicas
de crecimiento que dicho sector ha mostrado histéricamente.

El diseno del cambio estructural para Chile debe incorporar los ele-
mentos antes mencionados: dejar de lado la dicotomia entre servicios y
manufactura, bajo el entendimiento de que el desarrollo de ambos sectores
es simbiético, y entender que, bajo la actual gobernanza de las cadenas
de valor global, los potenciales efectos virtuosos de la manufactura sobre
el proceso de desarrollo deben ser resguardados con politicas activas.

La construccién de una nueva estructura productiva, de nuevas
formas de valor, debe partir desde la actual matriz productiva. De este
modo, en Chile, como en el resto de los paises de la region, el cambio
estructural tiene que partir desde los recursos naturales. Uno de los
principios que deben ser aplicados sobre dicho sector es avanzar en la
agregacion de valor. Cada industria de recursos naturales forma parte
de los primeros eslabones de las cadenas de produccion global. Asi, la
posible ruta industrializadora esta en parte delimitada por la actual
organizaciéon mundial de la produccién. Es importante notar aqui que,
si bien la actual estructura productiva puede dar indicios de los futu-
ros industriales de un pais, la estrategia industrial debe ser audaz en la
reasignacion de rentas. Puede suceder que lo 6ptimo para un pais sea
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la mera extracciéon de un recurso y la utilizacién de esas rentas para la
promocién de una industria no relacionada.

Entre los aspectos generales que deben incluirse en la estrategia
industrial de los recursos naturales en Chile, estan la proyecciones de
demanda y capacidad productiva mundial; la priorizacién de sectores
que tengan mejor tecnologia para hacer sostenible la extraccion y el
uso de los recursos, y la organizacion industrial que tienen las cade-
nas de valor global. Al mismo tiempo, es necesario priorizar aquellas
lineas industriales que estan mas presentes a nivel regional. No existe
receta para el cambio estructural de los paises; el espacio politico tanto
local como mundial esta en constante disputa, por lo que las politicas
econémicas deben ser versatiles al perseguir el objetivo fundamental de
buscar nuevas y mejores formas de valor.

Situacion de las politicas protransformacion de la matriz
productiva: politicas formales y estado de aplicacion

Cualquier discusion sobre politicas de desarrollo productivo debe ceder
parte de su introduccién al establecimiento de los significados de ciertos
conceptos que visten el debate politico y académico sobre la materia. En
esta linea, es util precisar sobre las generalidades del concepto de politica
industrial. En estricto rigor, cualquier politica que cambia los precios
relativos de la economia tiene un impacto en la composicion sectorial
de los paises. En otras palabras, toda politica econémica —pudiéndose
incluso generalizar mas en cualquier politica publica— afecta la matriz
productiva de los paises. Esto es asi por dos hechos principales. Primero,
las industrias son esencialmente diferentes en su composicion organica
y en la naturaleza del proceso productivo. De este modo, una politica que
busque el fortalecimiento de la educacion técnica estara reduciendo los
costos relativos de las industrias cuya produccion esté sostenida en un
grado relativamente mayor en una fuerza laboral con esas caracteristicas.

Segundo, no existe un estado “0” u “original” de la estructura pro-
ductiva. Precisar este punto es especialmente importante en el presen-
te debate por la insistencia que tienen las derivaciones neoclésicas en
las politicas industriales horizontales o neutrales. Conceptualmente, es
incorrecto hablar de una politica industrial neutral. Dicha categoriza-
cion exige la comparacion con algun ‘punto de origen’ de las estructuras
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productivas, inexistente en un producto que es resultado de procesos
histéricos continuos. La neutralidad a la que hacen referencia los mar-
cos neoclasicos toma las estructuras productivas actuales como los
puntos originales de comparacion. La neutralidad neoclésica es tram-
posa porque ignora que el estado actual de las estructuras productivas
es resultado de decisiones politicas del pasado. Similar razonamiento
se suele utilizar cuando se discute si un pais debe seguir o desafiar sus
ventajas comparativas. El marco neoclasico argumenta que un pais tie-
ne que seguir el patréon de especializacion que sus ventajas comparati-
vas le indican. De este modo, el pais ird acumulando capital, lo que a
su vez ira cambiando las ventajas comparativas del mismo, permitién-
dole especializarse en productos mas complejos. Lo presagiado por la
teoria neoclasica es incorrecto en tanto la acumulacion de factores no
ocurre como un proceso abstracto (Lin y Chang, 2009). No existe un
“capital general” que pueda ser acumulado y utilizado para diversos
fines; al contrario, el capital se acumula en formas concretas: maqui-
nas, herramientas, industrias, etcétera, que son funcionales para fines
e industrias especificas.

La generalizacion del concepto de politica industrial es necesaria
para desmenuzar lo que hay detras de los argumentos que revisten su
debate. Sin embargo, es necesario dar paso a las especificidades para
lograr un analisis practico. Asi, con el fin de exponer la situacion de las
politicas pro transformacion de la matriz productiva se seguira la defi-
nicion propuesta por Chang (1994: pg. 60): “a policy aimed at particu-
lar industries (and firms as their components) to achieve the outcomes
that are perceived by the state to be efficient for the economy as a who-
le”. Un caso especial segtn esta definicién seria la politica de tipo de
cambio. Como se vera mas adelante, Chile ha adoptado objetivos secto-
riales para aplicar la politica cambiaria. Sin embargo, usualmente este
instrumento se regula con un enfoque monetario. En paises como es-
te, una economia pequeia y muy abierta al comercio internacional, un
precio clave para la composicion sectorial es el tipo de cambio real. Asi,
independiente de si la politica cambiaria esta o no orientada a indus-
trias particulares, debe ser analizada en discusiones que aborden politi-
cas protransformacion productiva.

La ola proteccionista que se instal6 a nivel internacional luego de
la crisis econdémica mundial de 1929 estableci6 en Chile, y en la mayor
parte de América Latina, el escenario para la instauracion del llamado
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“crecimiento hacia dentro’. Este proceso estuvo caracterizado por un
importante uso de controles sobre el comercio, tarifas a importaciones,
cuotas y una politica cambiaria orientada a reducir las presiones sobre
la balanza de pagos. Durante el gobierno de Pedro Aguirre Cerda se es-
tableci6 una politica comercial que tuvo efectos significativos sobre la
produccién nacional. De acuerdo con Bravo-Ortega y Eterovic (2015),
el sector industria, que solo representaba un 17.6% de la produccion
total en 1940, aumento a un 24.4% en 1955. Del mismo modo, la parti-
cipacion de la agricultura se redujo de un 15.7% a un 13% en el mismo
periodo, y la mineria pas6 de un 9% a un 4.2%. Por su parte, la creacion
de CORFO en 1939 entrego al Estado el espacio para participar de for-
ma activa en la actividad econémica del pais. CORFO se convirti6 en el
principal instrumento de promocion al crecimiento a través de sus po-
liticas de desarrollo productivo, que estaban orientadas a metalurgia,
textiles, productos quimicos y pesca.

La configuracion institucional anteriormente descrita logro trans-
formaciones profundas de la realidad econémica del pais. Bajo el men-
cionado esquema se cred y desarroll6 la industria nacional que sentd
los pilares del modelo de crecimiento que Chile llevo hasta el inicio
de la dictadura. Ejemplo de lo anterior es la creacion de la Compania de
Acero del Pacifico (CAP), resultado del desarrollo de la industria me-
taldirgica. En la misma linea, la fundacién de la Empresa Nacional de
Electricidad (ENDESA) fue esencial para la provision de infraestructura
y el posterior desarrollo de otros sectores productivos.

En general, aunque con distintos grados de importancia, los sectores
escogidos dentro de los planes nacionales de desarrollo hasta el gobierno
de Salvador Allende fueron alimentos, productos forestales, materia-
les de construccion, agricultura, metalurgia y mineria (Bravo-Ortega
y Eterovic, 2015). El gobierno de Alessandri utilizé en gran medida
politicas subsidiarias, tales como programas de créditos y asistencia fi-
nanciera. Por el otro lado, los gobiernos de Eduardo Frei Montalva y Sal-
vador Allende optaron por un rol més directo del Estado en la actividad
econémica a través de CORFO y otras instituciones especializadas que
fueron creadas para dotar al Estado de més herramientas en su queha-
cer econdmico. Ejemplos de esas instituciones son el Instituto Nacional
de Capacitaciones (INACAP), la Comisién Nacional de Investigacion
Cientifica y Tecnolégica (CONICYT) y el Instituto de Investigaciones
Agropecuarias (INTA).
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Como se discuti6 en el punto 1, la direccién econdmica de la dicta-
dura de Pinochet estuvo en manos del mercado. Los esfuerzos de politica
se centraron en desmontar la institucionalidad econémica que tenia el
pais a la fecha, con el fin de liberalizar los mercados. Se removieron las
tarifas comerciales, llegando a una tasa uniforme de 10% en 1979; se
llevo a cabo un extenso plan de privatizaciones, y se quitaron las restric-
ciones a la inversion extranjera directa (Agosin, Larrain y Grau, 2010).
El Estado sali6 de la actividad econdmica real y el principal canal de
asignacion de recursos fueron los precios macro claves: el tipo de cambio
real y la tasa de interés. Consecuentemente, los sectores implicitamente
escogidos fueron los transables tradicionales, asociados principalmen-
te a la industria primaria. Quizas la méas notable excepcién a la politica
industrial llevada durante la dictadura fue el sector forestal. Las autori-
dades tomaron acciones concretas para el desarrollo de la industria local
que implicaron cambios legales, subsidios directos a inversores priva-
dos, provision de crédito y programas de formacion y capacitacion de
capital humano especializado. De acuerdo con Agosin, Larrain y Grau
(2010), a pesar de la inexistencia de un analisis mas profundo sobre la
efectividad de las politicas tomadas para el desarrollo del sector forestal,
considerando la importancia que esta industria tiene hoy en la canasta
de exportaciones del pais, y el rapido crecimiento en el valor de sus ex-
portaciones, es posible argiiir que esos esfuerzos si tuvieron un efecto
en la composicion sectorial de la economia.

Desde la recuperacion de la democracia, las politicas de desarrollo
productivo han sido mayormente inexistentes o muy débiles en su esfuer-
zo (Ffrench-Davis, 2014). CORFO, el principal instrumento de fomento
productivo de Chile, habia relegado sus funciones al manejo financiero
de la deuda arrastrada por el proceso de privatizaciones de la dictadura
(Griffith-Jones, Martinez y Petersen, 2018). Asi, los primeros afios de
democracia siguieron con la légica del periodo anterior de no ‘escoger
sectores’ y centrar esfuerzos en politicas horizontales para lograr una
evolucion en la matriz productiva del pais. La excepcion fue el manejo
de la cuenta de capitales, que, siguiendo con la definicion de politica
industrial propuesta al inicio de esta seccién, no debiese ser catalogada
como tal. Esto, porque los objetivos de las politicas orientadas al ma-
nejo de la cuenta de capitales no estaban relacionados con la transfor-
macién productiva del pais. Sin embargo, el efecto logrado sobre el tipo
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de cambio real amerita un apartado en la presente discusién sobre las
politicas de desarrollo productivo que han sido implementadas en Chile.

Los efectos perjudiciales que tuvo la crisis de la deuda de 1982 so-
bre el crecimiento econémico y la equidad plantearon como prioridad
central a la nuevas autoridades la implementacién de politicas macro-
econ6micas efectivas en sostener equilibrios en los mercados financie-
ros y la economia real, reduciendo asi la vulnerabilidad del pais frente
a shocks externos. La politica econdmica implementada en los primeros
afios de los noventa represent6 un importante avance hacia un enfoque
contraciclico del manejo macroeconémico (Ffrench-Davis, 2014). El
objetivo central fue regular la disponibilidad masiva de capital extran-
jero mediante un control sobre los flujos liquidos de corto plazo que
entraban al pais. Se utilizaron varias medidas para regular la oferta de
flujos financieros. Una de las mas importantes fue un requerimiento no
remunerado de reservas, llamada ‘encaje’, cuyo propoésito era aumentar
el costo de entrada de flujos de capital de corto plazo. Asimismo, se in-
tervino el nivel tipo de cambio nominal para anclar su apreciacién real
a niveles consistentes con el balance externo, con politicas monetarias
esterilizadas para mantener la demanda doméstica en linea con el pro-
ducto potencial. El conjunto de medidas fue altamente eficaz en mante-
ner un tipo de cambio real estable y alto, precio clave para incentivar el
desarrollo de sectores transables no tradicionales y que se vio reflejado
en un aumento significativo de inversion productiva (Ffrench-Davis,
2008). El exitoso manejo de la cuenta de capitales y el tipo de cambio
real dur6 solo seis afios: en 1996, las autoridades monetarias de Chile
optaron por seguir una receta neoclasica monetarista y una liberaliza-
cion completa del tipo de cambio, orientaciones que rigen hasta hoy el
manejo de la politica econémica del pais.

Después de 1990, el primer paso hacia una orientacién mas secto-
rial de las politicas de desarrollo productivo fue el programa de promo-
cion de la inversion de CORFO (Zahler y otros, 2014:). En este programa,
la corporacion estatal cambi6 su esfuerzo de politica hacia la biusqueda
de nuevas empresas no presentes en el pais. Haciendo uso de esta nueva
herramienta, CORFO lanzo el programa de Atraccién de Inversiones de
Alta Tecnologia a principios de los afios 2000. El objetivo de este pro-
grama era “[ dJiversificar la base productiva y exportadora nacional ha-
cia sectores intensivos en nuevas tecnologias”, y su propoésito especifico
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consistia en la “[ m]Jaterializacién de inversiones extranjeras en sectores
que desarrollan o usan nuevas tecnologias, tales como Tecnologias de In-
formacién y Comunicaciones, Biotecnologias, Nuevos Materiales, con el
objeto de generar nuevo empleo calificado y nuevas exportaciones” (Di-
reccion de Presupuestos, 2004). De acuerdo con Agosin (2009), si bien
este programa efectivamente contribuy¢ al establecimiento de empresas
de alta tecnologia en territorio nacional, la escala de su operacion es insu-
ficiente para lograr un impacto relevante en la matriz productiva del pais.
La creacién del Consejo Nacional de Innovacion para la Competi-
tividad, en 2006, representa otro esfuerzo hacia la modernizacion de la
matriz productiva de Chile. El Consejo identific6 dos objetivos princi-
pales para la intervencion del gobierno (Agosin, Larrain y Grau, 2010).
Por un lado, politicas de corte horizontal que busquen la solucién de
fallas de mercado especificas. Por el otro, la seleccion de industrias para
fomentar su desarrollo. Se entendia que la provision de cualquier tipo
de infraestructura o bien ptblico implicaba cierto grado de selectividad
sectorial. En esta linea, el Consejo declar6 la provision de distintos bienes
publicos como la herramienta preferida para hacer politica industrial.
La seleccion sectorial favorecio a las industrias en las que Chile tenia
ventajas comparativas (Agosin, Larrain y Grau, 2010). Se declar6 que
los esfuerzos estarian orientados a la introduccion de avances tecnold-
gicos en la produccion y el desarrollo de industrias alrededor de las ca-
denas productivas ya existentes. De esa manera, la politica de cltsteres
alrededor de los recursos naturales fue la elegida para llevar a cabo los
objetivos del Consejo. Una consultoria realizada por el Boston Consul-
ting Group fue el principal insumo que tomo el Consejo para construir
la primera seleccion de clisteres. El consultor tenia como objetivo la
construccion de un “mapa de las areas productivas mas prometedoras
en Chile para la préoxima década” (Consejo Nacional de Innovacién para
la Competitividad, 2010). Los criterios de seleccion fueron industrias
que mostrasen buenas perspectivas en los mercados internacionales y
estuviesen relacionadas con las fortalezas competitivas de Chile en esa
época. El Estudio de competitividad en clusters de la economia chilena,
producto del analisis entre el Consejo y Boston Consulting Group, pro-
pone los siguientes sectores para el desarrollo de la politica de clasteres:

* Mineria
e Acuicultura
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e Turismo

« Alimentos procesados
* Fruticultura

* Offshoring

e Porci-avicultura

« Servicios financieros

El Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad elabord
propuestas de politicas publicas para la implementacién de la agen-
da de productividad. Sin embargo, no particip6 en la ejecucion de la
politica (Zahler y otros, 2014)). Mas atn, la propuesta generada fue en-
tregada al gobierno para su implementacion sin una guia de ejecucion.

En el mismo periodo en que se cre6 dicho consejo, fue generado el
Fondo de Innovacion para la Competitividad (FIC), nutrido por recursos
provenientes de una nueva ley de royalty minero. La politica de clasteres
propuesta por este consejo fue financiada en parte con los fondos del
FIC. Oficialmente, la politica nacional de clusteres se inauguro a fines
de 2007. De acuerdo con Zahler y otros (2014, la politica propuesta
no tuvo el suficiente tiempo para producir resultados. La coaliciéon que
gobernaba perdio6 la elecciones presidenciales de 2009, entregando el
gobierno a una agenda de derecha que descontinud la politica.

La institucionalidad encargada de pensar y elaborar propuestas
de desarrollo productivo en Chile adopto la forma de un sistema nacio-
nal de innovacion. Asi, se dej6 de lado una agenda protransformaciéon
productiva tradicional, y se postuld que la innovacion era la ruta para el
mejoramiento de la matriz productiva del pais. El surgimiento del Consejo
Nacional de Innovacion para la Competitividad, hoy Consejo Nacional
de Innovacién para el Desarrollo (CNID), otorgd un nuevo ordenamien-
to institucional para las politicas de innovacion y fomento productivo
(Rivas, 2012). Actualmente, el CNID y una contraparte gubernamental
presidida por el Ministerio de Economia estan encargados de distribuir
los fondos del FIC a través de programas de CORFO y CONICYT. Se es-
tablecio que el primero estaria dedicado a los proyectos de innovacion,
mientras que el segundo lo haria en el &mbito de capital humano alta-
mente calificado y ciencias.

CORFO continud siendo la principal entidad gubernamental encar-
gada de la transformacion productiva del pais. Desde los 1990, numero-
sos programas han sido ejecutados, varios de ellos con un propésito no
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directamente sectorial y de baja escala (muchos de ellos estan orientados
ala pequenay mediana empresa). A continuacion, se entregan ejemplos
de estos programas CORFO (basado en Bravo-Ortega y Eterovic, 2015).
El Fondo de Asistencia Técnica (FAT, 1992), instrumento que ayuda al
financiamiento de pequefias y medianas empresas especializadas en
areas como finanzas, disefio, produccion de procesos y marketing. Los
Proyectos Asociativos de Fomento (PROFO, 1992), que financia proyec-
tos colaborativos entre pequenas empresas. Programa de Desarrollo de
Proveedores (PDP, 1998), orientado a mejorar la calidad y productividad
de proveedores de pequena escala. Programa Territorial Integrado (PTT,
2000), primer programa que busco organizar clisteres de produccion
sobre areas geograficas especificas. Consorcio Tecnoldgico (2007), pro-
grama que junta esfuerzos de innovacion del sector privado y los conecta
con universidades.

La Agenda de Productividad, Innovacion y Crecimiento fue lanzada
en 2014 con el objetivo de dar respuestas al problema de baja produc-
tividad que ha afectado significativamente al pais en las Gltimas décadas.
Entre sus objetivos declarados estaban la promocion de la diversificacion
productiva, impulsar sectores con alto potencial de crecimiento y generar
un nuevo impulso a las exportaciones. Como parte de la Agenda de Pro-
ductividad, se creo el Fondo de Inversion Estratégica (FIE), “orientado
al financiamiento de iniciativas orientadas a mejorar la productividad,
diversificar nuestra base productiva e incrementar el valor agregado de
nuestra economia”™. Es importante resaltar que la Agenda de Producti-
vidad se establecio con el proposito de obtener resultados en el corto y
mediano plazos; de este modo, el FIE canaliz6 sus esfuerzos a proyectos
de alto impacto dirigidos a mostrar sus primeros resultados en 2018.

Bajo la Agenda de Productividad, CORFO asume un nuevo rol en
proyectos que buscan fortalecer alianzas ptblico-privadas con un pro-
posito de selectividad estratégica. Es en esta linea donde se generan los
Programas Estratégicos de Especializacion Inteligente, “mesas publi-
co-privadas orientadas al mejoramiento de la competitividad del pais
mediante la coordinacion y articulacion de subsectores econémicos y/o
cadenas de valor que logran, por un lado, aprovechar oportunidades

4. http://www.fie.cl/sobre-fie/que-es-el-fie/
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de desarrollo inhibidas por su elevado costo de transaccion y, por otro,
reducir brechas orientadas a la diversificacion y sofisticacion producti-
va™. El financiamiento del programa esta en parte dado por el FIE; las
areas estratégicas elegidas por CORFO para esta politica son:

e Mineria de alta ley

« Alimentos saludables

* Pesca y acuicultura sustentables
« Turismo sustentable

* Industria solar

* Logistica

« Construccion sustentable

* Industria inteligente

» Manufactura avanzada

* Industria creativa

* Tecnologias y servicios de salud

La Agenda de Productividad dio paso a la creacion de la Comision
Nacional de Productividad, organismo asesor presidencial en materias
de crecimiento de largo plazo. A la fecha, los insumos generados por esta
entidad han sido informes de diagndstico que incluyen propuestas de
medidas a ser implementadas con el fin de mejorar la productividad®.
Aun no se han efectuado evaluaciones o seguimientos de las recomen-
daciones hechas por la Comision.

Finalmente, cabe mencionar el rol de Fundacién Chile. Esta fun-
dacion es una organizacion privada sin fines de lucro, creada en 1976
con el proposito de conducir investigacion y transferencia tecnoldgica.
Fundacién Chile ha trabajado con el Estado en diversos proyectos, y su
principal socio es la minera BHP Billiton. Se ha enfocado en seis secto-
res productivos, principalmente relacionados con los recursos naturales
(Agosin, Larrain y Grau, 2010):

5. http://www.fie.cl/proyecto/iniciativas-aprobadas/innovacion-y-bienes-publicos/pro
gramas-estrategicos-de-especializacion-inteligente/

6. Por ejemplo, el Informe de “Productividad de la Gran Mineria del Cobre” (http://www.co
misiondeproductividad.cl/2017/12/informe-de-productividad-de-la-gran-mineria-del-
cobre/), que incluye 53 recomendaciones y una propuesta de disefio para su implementacion.
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» Agronegocios

¢ Recursos marinos

* Silvicultura

* Medio ambiente y metrologia quimica

e Tecnologias de la informacién y la comunicacion

Consideraciones finales

El perfil econémico productivo de Chile que se delinea en este documento
evidencia rasgos centrales del patron de crecimiento que ha llevado la na-
ci6n durante las ultimas décadas. En términos generales, el pais muestra
una alta dependencia estructural en los recursos naturales, especialmente
la mineria metalica. Se evidencia una heterogeneidad estructural con efec-
tos en la absorcion tecnoldgica y, sobre todo, en el mercado laboral. Por
su parte, la evolucion de la cartera de exportaciones lleva una tendencia
de especializacion en las materias primas, con particular perjuicio de las
manufacturas y sectores de alto contenido tecnolégico. Lo anterior apoya
la tesis de que el pais experimenta una desindustrializacion prematura.
En términos de productividad, Chile tiene un desafio mayusculo, ya que
dicho indicador se ha estancado en las tGltimas décadas en la economia
en su conjunto, e incluso ha caido en sectores como la mineria.

El producto social que ha rendido el patron de crecimiento seguido
por Chile esta definido por altas brechas de desigualdad que encuentran
su origen en los salarios y el mercado laboral. A su vez, la rentabilidad
de la indiscriminada explotacién de los recursos naturales ha dejado a
comunidades excluidas y altamente vulnerables al deterioro medioam-
biental. Lo anterior tiene también un impacto a nivel nacional en cuanto
a la provision de servicios como luz, calefaccién y agua, ademas de la
calidad del aire y otros espacios de uso publico.

El desafio que Chile enfrenta es lograr un cambio estructural hacia
una matriz productiva que permita cumplir tres objetivos principales: i.
Alcanzar un patrén de crecimiento alto y sostenible, menos dependiente
de shocks externos y precios de un grupo pequeiio de commodities; ii.
Generar empleos de calidad y asi cerrar las brechas de desigualdad social
hoy presentes, y iii. Comprometer la sustentabilidad medioambiental y la
inclusion de comunidades en los procesos de desarrollo local a través de
una participacion directa y democratica de la sociedad sobre los recursos.
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Se debe trazar una agenda profunda de transformacién para, desde
el perfil econémico productivo actual del pais, pasar a una estructura
econ6émica que cumpla con los objetivos anteriormente declarados. A
continuacion, se presentan los principales elementos que una agenda
de politica debe incluir para buscar la transformacion de la matriz pro-
ductiva de Chile.

Coordinacion institucional

La politica existente de desarrollo productivo que persigue Chile esta
mayormente relegada a la institucionalidad del sistema nacional de in-
novaciéon. CORFO, principal organismo publico encargado del fomen-
to productivo, esta inmerso en dicho esquema. Existen otras entidades
publicas que también tienen objetivos alineados con la transforma-
cion productiva, como es el caso de la Comision Nacional de Produc-
tividad. Fuera del aparato publico, Fundacién Chile también persigue
objetivos de fomento productivo. Mas atn, la mayoria de los ministerios
sectoriales del pais tienen agendas de desarrollo productivo.

No existe actualmente una coordinacion a nivel global de todas las
politicas protransformacién productiva que el pais esta llevando a cabo.
La naturaleza y el sentido de las politicas industriales esta en la teoria
de la industria naciente. Las dinamicas de aprendizaje en el interior de
las empresas son procesos que toman tiempo y, por ende, requieren
importantes recursos que sostengan la rentabilidad de largo plazo de
los proyectos. Por lo anterior, se hace necesario contar con una institu-
cionalidad a nivel pais que busque la coordinacion de las politicas de
desarrollo productivo, alcanzando asi un eficiente uso de los recursos
a través de economias de escala y evitando duplicacion de funciones.

Banca de desarrollo

Los proyectos de inversion necesarios para lograr una transformacion
productiva son inherentemente riesgosos y con retornos esperados solo
en el largo plazo. Las caracteristicas del mercado de capitales del pais no
otorgan financiamiento competitivo para este tipo de proyectos. Es por
esto que una herramienta esencial para sostener una agenda productiva
es una banca de desarrollo nacional que aporte financiamiento directo a
los proyectos de inversion productiva. CORFO fue fundada como banca
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de desarrollo y jug6 un rol importante en el modelo de crecimiento ha-
cia dentro que persigui6 Chile. Sin embargo, esta institucion cambi6 su
orientacién y se convirtiéo en un banco de segundo piso que usa prefe-
rentemente garantias como instrumento de apoyo’. El fortalecimiento
de CORFO y la reorientacion de su vision estratégica deben ser parte de
la agenda politica de transformacion productiva de Chile.

Fortalecimiento del Estado y tratamiento
de rentas de los recursos naturales

Hacer politica industrial es esencialmente distribuir rentas a grupos
escogidos. Ahora, para que el propésito de cualquier politica industrial
se cumpla no basta con entregar incentivos a las empresas; un elemen-
to esencial es lograr una configuracién institucional que constrifia a las
empresas a hacer el mejor uso de los recursos que el Estado les entrega.
Para hacer efectiva una agenda de politica transformadora, es vital que
este cuente con herramientas que le permitan ir evaluando constante-
mente el resultado de proyectos financiados con las rentas entregadas, y,
mas aun, quitar y reubicar las rentas si las empresas no estan haciendo
un uso productivo de los recursos.

La configuracion del poder politico a lo largo de la historia econdomica
del pais ha constituido grupos de poder que sobrepasan el accionar que
hoy puede tener el Estado sobre ellos. Esto se ve claramente en la débil
institucionalidad ambiental y en lo facil que les resulta a las empresas
hacer caso omiso de, por ejemplo, las prohibiciones de contaminacion.
Gran parte del poder econémico esta sostenido alrededor de los recursos

7. Creado en 1939, CORFO fue uno de los primeros bancos de desarrollo de América
Latina. En los afos que siguieron a su formacién, aport6 gran proporcion del financia-
miento a la inversion del pais, ademas de tener participacion directa en la creacion de
empresas publicas clave, tales como ENDESA (Empresa Nacional de Electricidad), CAP
(Compania de Acero del Pacifico), ENAP (Empresa Nacional del Petréleo), LAN (Linea
Aérea Nacional), entre otras. Con la vuelta a la democracia en los afios noventa, CORFO
estaba en mala posicion financiera por el proceso de privatizaciones llevado a cabo bajo la
dictadura de Pinochet. Asi, y siguiendo recomendaciones del Banco Mundial, cambi6 de
dar créditos directos a ser una institucién de segundo piso, siendo las garantias y subsidios
los principales instrumentos de su portafolio (Griffith-Jones, Martinez y Petersen, 2018).
Este cambio mermo las posibilidades de injerencia de CORFO en el desarrollo productivo
del pais, ya que actda solo como intermediario entre las empresas y la banca privada, no
como agente de crédito directo.
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naturales. Esto genera un escenario complejo para el accionar politi-
co, justamente porque las rentas que el pais debe sacar para ubicarlas
en proyectos productivos estan en los recursos naturales. Asi, avanzar en
un correcto tratamiento tributario de las rentas de los recursos naturales
constituye un paso esencial para cualquier agenda productiva que el pais
quiera perseguir.
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CAPITULO V

Paraguay

LUCAS ARCE Y GUSTAVO ROJAS







Introduccion

El Paraguay ha sido uno de los paises de América Latina con mayor tasa
de crecimiento en los tltimos 15 afios. Sin embargo, este crecimiento no
ha cambiado la matriz productiva que el pais estructur6 durante la dic-
tadura de Alfredo Stroessner (1954-1989). Paraguay sigue siendo “una
economia basada en la extraccién y exportacion de recursos naturales,
inestable en su crecimiento, pero relativamente estable en términos ma-
croeconémicos. Una economia abierta pero con escasa productividad,
con poca presencia del Estado y con altos niveles de pobreza y desigual-
dad de los ingresos” (Borda y Masi, 2011, p. 9).

Al ser un pais mediterraneo, su crecimiento econémico ha estado
fuertemente relacionado con sus vias comerciales. Desde tiempos colo-
niales, la salida hacia Argentina y el sistema fluvial del Plata han sido
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su principal acceso hacia el resto del mundo. En los tltimos 60 afios, el
crecimiento econémico del Brasil y una politica proactiva de integracion
hacia dicho pais llevo a crear una economia también dependiente de
esa nacion. Muchos de los cambios productivos en los ultimos afios
han ido dirigidos a motores de crecimiento derivados de oportunida-
des tomadas inorganicamente por actores del mercado, como la entrega
de tierras en el Oriente del pais en la década de 1960 y la construccion de
las represas hidroeléctricas binacionales en 1970-80. La dltima de estas
oportunidades —la mejora de los precios relativos de las exportaciones
agropecuarias y el boom de producciéon— es la clave para entender el
crecimiento econémico del pais sin un cambio profundo de su matriz
productiva.

Antecedentes historicos
de la economia paraguaya

A lo largo del tiempo, Paraguay ha sufrido algunos eventos que han
cambiado drasticamente la historia politica social y econémica del pais.
Desde su independencia, ha sufrido tres grandes guerras: la guerra de
la Triple Alianza, la guerra del Chaco y la menos conocida Guerra Civil.
Estos eventos no son solo grandes shocks socioeconémicos y politicos,
sino que también sefalan el comienzo y el fin de periodos histdricos
marcados por visiones sobre como concebir el Estado y la organizacién
social y econdmica del pais. A su vez, estos cambios radicales retrasaron
la acumulacién de conocimiento institucional, alteraron negativamen-
te las practicas administrativas y, por ende, pusieron trabas al desarro-
llo de un Estado moderno con capacidades para desarrollar el pais.
Existen pocos estudios sistematicos de la historia econémica para-
guaya del siglo XIX. Si bien la falta de documentacién existente dificulta
el analisis econdmico pormenorizado de los primeros afos del Paraguay
independiente, su estructura productiva, desde la independencia en
1810 hasta la guerra de la Triple Alianza en 1865, se caracterizo por la
autarquia y un comercio tipico de economia de enclave (Herken Krauer,
2007; Reber, 1985, 1995). Los mandatarios paraguayos de la época, Ro-
driguez de Francia, Carlos Antonio Lépez y, por pocos afos, Francisco
Solano Lopez, llevaron la economia del pais sobre una base de autarquia
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con conexiones al exterior por el sistema fluvial del Plata. Algunos au-
tores (Pastore, 1994; Reber, 1985, 1995) asignan un mayor peso en la
economia del pais durante esos afios a los latifundios con produccién
agricola para el mercado interno y a los esfuerzos por sustituir productos
manufacturados con produccién propia. Otros autores (Herken Krauer,
2007; Whigham, 1991) argumentan que, durante esos afos, Paraguay ha
tenido basicamente una economia de enclave, dependiente de la venta
de productos al mercado de Buenos Aires. No obstante, ambas visiones
son complementarias: por un lado, tanto los esfuerzos manufactureros
e industriales para el desarrollo como el comercio de ciertos produc-
tos para la exportacion via Buenos Aires han sido ejes de la economia
paraguaya durante estos afos.

La guerra de la Triple Alianza (1865-1870), en la que Paraguay se
enfrentd a Argentina, Brasil y Uruguay, represent6 la primera gran dis-
rupcion del desarrollo paraguayo y tuvo consecuencias catastroficas para
el pais: dej6 una poblacién reducida en por lo menos un tercio de su ni-
vel de preguerra, dispersa cadticamente en un territorio bajo ocupacion
de fuerzas militares extranjeras, y un Estado con un endeudamiento
importante y una pérdida territorial de alrededor de 160 mil kilome-
tros cuadrados. No obstante, los factores mencionados (agricultura de
autosuficiencia, la base industrial naciente, el sistema de transporte y
comunicacién y una oferta de mano de obra adaptable) permitieron al
lado paraguayo continuar el conflicto (Reber, 1999).

En este contexto de destruccion, en la década de 1870 la administra-
cién paraguaya se aboco a un esquema de desarrollo econdémico similar
al ejecutado por Argentina y Uruguay: un modelo de crecimiento land-
surplus o “hacia fuera’, volcado en las exportaciones hacia el mercado
mundial. Para desarrollar este modelo, el gobierno estableci6 politicas
que apuntaban al ingreso de capitales extranjeros para actividades de
exportacion; al financiamiento externo para reconstruir las arcas fiscales,
y atodo tipo de estimulos para la inmigracién europea (Herken Krauer,
2011). Al fracasar en la ejecucién de dos componentes de este esquema, el
financiamiento externo y la inmigracién masiva, el inico elemento exi-
toso (la atraccion de empresas extranjeras para actividades de exporta-
cion) dio lugar a una economia de grandes enclaves productivos, donde
capitales extranjeros (mayoritariamente empresas anglo-argentinas)
impulsaron las exportaciones de materias primas hacia los mercados
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mundiales’, especialmente en la industria forestal (que representaba alre-
dedor del 80% de los ingresos por exportacion) (Herken Krauer, 1986,
2011). En su mayoria, estas empresas estaban dedicadas a la exportacion
de madera, tanino, tabaco y ganado para los mercados europeos, que
aprovechaban (creando grandes latifundios) el stock de tierras con bos-
que nativo y pasturas naturales. Si bien este modelo logré ganar merca-
dos mundiales y coadyuvar al crecimiento econémico del pais, dej6 “un
retraso muy pronunciado de las actividades agricolas, una infraestructura
limitada y cara, y un mercado interno débil y fragmentado, con pocos
atisbos de industrializacion” (Herken Krauer, 2011, p. 22). La lejania y
falta de conexi6n de los enclaves respecto de las areas urbanas también
significo la falta de encadenamientos productivos de los mismos con el
resto de la economia paraguaya.

El segundo gran evento disruptivo fue la guerra del Chaco (1932-
1935), cuando bolivianos y paraguayos se enfrentaron por el control de
una gran regiéon de bosque seco en el centro de Sudamérica (el Chaco
boreal), una de las dltimas (si no la ultima) regiones sin control estatal
completo, y que al momento de la guerra estaba poblada por indigenas
y algunos pocos colonos menonitas (Mathias, 2015). Este conflicto ge-
nerd un importante desvio de recursos productivos hacia las necesida-
des bélicas del pais. No obstante, al tener lugar fuera de las regiones de
mayor concentracion poblacional y agropecuaria del Paraguay, no llego a
disminuir en exceso los niveles de produccion, a excepcién de los re-
gistros de carne y madera. La guerra del Chaco asegur6 al Paraguay el
control de una inmensa area con vastos recursos naturales y con indicios
de reservas minerales. Sin embargo, si bien el Paraguay sali6 victorio-
so de la guerra, padeci6 también consecuencias negativas, como la caida
del stock de carne y un aumento deliberado de los precios de los alimen-
tos, lo que llevé al pais a una crisis econémica. En este contexto, la vuelta
de los excombatientes inici6 un periodo de inestabilidad politica, donde

1. A pesar de la alta dependencia logistica (utilizacién de vias y medios de transporte
argentinos) y monetaria con relacion a la Argentina, entre 1870 y 1932 este pais redujo
su participacion como mercado final de los productos paraguayos. Esta caida en la parti-
cipacion tuvo sus causas principales en las restricciones de entrada al mercado argentino
de productos paraguayos como el tabaco, y en la declinacién de la demanda argentina de
productos paraguayos, como la yerba mate. Hacia finales de 1920, mas de la mitad de las
exportaciones paraguayas ya tenia otro destino.

374



LUCAS ARCE Y GUSTAVO ROJAS

se sucedieron un golpe de Estado, un gobierno nacionalista revoluciona-
rio, un contragolpe de Estado liberal, la dictadura de Higinio Morinigo
y, finalmente, el Gltimo gran hecho disruptivo: la Guerra Civil de 1947.

A pesar de sus dilatadas consecuencias politicas, econdémicas y so-
ciales para el Paraguay contemporaneo, la Guerra Civil de 1947 es uno
de los fend6menos menos estudiados de la historia nacional. En térmi-
nos politicos, esta guerra dio lugar a la supremacia colorada que, luego
de una década de luchas internas, desemboco en la larga dictadura del
general Alfredo Stroessner (1954-1989). En términos econémicos, se
profundiza lo que Herken Krauer y otros (2011) llaman “el gran retardo”
(1940-1972), un periodo en el cual la actividad econémica se ralentizo;
los objetivos de desarrollo se realinearon desde la explotacion forestal
hacia la agricultura, y el Paraguay estrech6 su relacién con Brasil como
socio econémico alternativo. Sin embargo, el impacto socioeconémico
mas importante de esta época fue la renovada emigracion paraguaya
hacia la Argentina, debido a la violencia alcanzada por la conflagracion,
y estimulada también por la rapida industrializacion de este dltimo pais
en esos anos. Esta emigracion, a la que posteriormente se unieron los
exiliados politicos febreristas, comunistas y liberales, contintia activa
hasta la actualidad?.

La época del gran retardo se caracterizo por el cambio paulatino
de la estructura forestal-pecuaria hacia la agricultura, el declive de la
produccién de yerba mate, el desmembramiento de algunos de los gran-
des latifundios y el uso de tierras fértiles producto de la deforestacion
acelerada del Oriente paraguayo. La extension de la frontera agricola
comenzo a dar frutos econémicos hacia 1965, ya mejorada relativamente
la infraestructura vial y lograda la conexién con el Brasil (la “segunda
salida atlantica”). Esto marco el inicio de la agricultura intensiva meca-
nizada en el Este paraguayo, y también el de la inmigracion de colonos
brasilefios de origen europeo, que se instalaron en las zonas fronterizas
de la Region Oriental para su explotacion agricola. A partir de la déca-
da de 1970, la ampliacion de la frontera agricola pas6 a promover una
creciente generacion de divisas (Herken Krauer y otros, 2011).

2. Los inmigrantes paraguayos registrados por los censos pasaron de alrededor de 93 mil
en 1947 a méas de 155 mil en 1960. Para el tltimo censo argentino de 2010, los paraguayos
residentes en Argentina eran mas de 550 mil: casi 9% de la poblacion paraguaya para ese
afio (Aquino, 2018).
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A diferencia de la mayoria de los paises sudamericanos, Paraguay
no implementé un modelo de industrializacion por sustituciéon de im-
portaciones (ISI) durante este periodo (Grassi, 2014; Masi y Bittencourt,
2001; Nickson y Lambert, 2002). Durante estos afos, Paraguay crecio
con base en la agroexportacion, y el Estado mantuvo bajos aranceles ex-
ternos y un relativo equilibrio macroeconémico (Borda y Masi, 1998).
Consecuentemente, en términos comparativos, el Estado cumpli6é un
rol menor en la direccion del desarrollo econémico del pais, derivando
en una economia motorizada por los agentes privados con sus propias
agendas e intereses, dando lugar a un esquema de crecimiento inorga-
nico. A pesar de la inexistencia de un modelo ISI, el Estado paraguayo
implemento algunas medidas parcialmente influidas por dicho modelo,
en su mayoria relacionadas con la creacion de empresas del Estado en
sectores econdmicos estratégicos. Asi, se incluyen empresas como la pe-
trolera Petropar, la siderurgica Acepar y la cementera INC. Las estatales
creadas durante este periodo han tenido como objetivo la modernizacion
del pais, pero también fueron contaminadas por el sistema clientelar que
alimento la larga dictadura stronista.

Entre 1973 y 1989, el Paraguay estuvo bajo los efectos del ‘shock ex6-
geno’ de Itaipt, un periodo de gran crecimiento econémico derivado de la
construccion de las centrales hidroeléctricas de Itaipu y, posteriormente,
Yacyreta, financiadas a partir de garantias de los gobiernos brasilefio y
argentino, respectivamente. Estas inversiones dinamizaron la economia
paraguaya, aumentando fuertemente la construccion y la produccion de
ciertos insumos para la construccion de las centrales. Esto hizo que el sec-
tor de la construccién pasara de tener una participacion del 2% prome-
dio del PIB durante la década de 1970 a tener una participaciéon del 8%
promedio en la década de 1980 (Valdovinos y Naranjo, 2005). Ademas,
al terminar la construccion de las centrales, la generacion de energia hi-
droeléctrica paso a ser una importante fuente de divisas para el Paraguay,
através de los royalties pagados por Argentina y Brasil. No obstante estos
impactos positivos, en los primeros afos de la década de 1980, la econo-
mia paraguaya ingres6 a un periodo de recesion y estancamiento debido al
agotamiento de tierras virgenes aptas para la expansion agricola, la caida
de los precios de los productos agricolas de exportacion y el término de la
construccion de Itaipu. Esta crisis de crecimiento fue una de las princi-
pales causas del agotamiento del régimen stronista y la instauracion del
régimen democratico en 1989 (Arce y Zarate, 2010).
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Entre 1990 y 2003, Paraguay sufri6 una serie de cambios estruc-
turales que modificaron su situacién politica y econémica. Por un lado,
la caida de la dictadura de Stroessner condujo a la llegada de la demo-
cracia, y a la busqueda de apuntalar una nueva administracion central
y modernizar el Estado. Por otro lado, el pais paso6 a integrar el bloque
regional del Mercosur, una oportunidad para ampliar sus exportaciones
y mejorar la atraccion de inversion extranjera directa. No obstante, este
periodo estuvo marcado por la inestabilidad econémica y la falta de un
patrén de desarrollo econémico. El escaso desarrollo del mercado y la
débil participacion ciudadana impidieron la profundizacion y expansion
de la reforma del Estado y de la economia. La postergacién de dichas
reformas provoco estancamiento econémico, creciente exclusion social
e inseguridad ciudadana (Borda y Masi, 1998).

Desde 2003 en adelante, se observé un modelo econémico estable-
cido de forma reactiva a las oportunidades brindadas por la nueva etapa
de la economia internacional, los cambios demograficos en el Paraguay
y un cambio paulatino de la administracion publica. Poco a poco, el Es-
tado comenzo a establecer politicas rudimentarias para un crecimiento
sostenido. El stock de recursos naturales y humanos, sumado a la deman-
da mundial, generaron las condiciones para el periodo de crecimiento
acelerado mas largo de la historia reciente del pais.

Perfil econémico productivo del Paraguay

Descripcion del peso de cada sector econdmico
en el PIB y en la estructura del empleo?

En los dltimos 15 afios, Paraguay ha registrado un crecimiento acelerado
y sostenido en su economia (ver Grafica 1). A partir de 2003, el pais ha
estado cada vez mas conectado a la economia mundial basado en su

3. Las estadisticas econémicas del Paraguay estan en constante desarrollo. A pesar de la
mejora de su calidad y acceso en los tltimos 20 afnos, queda mucho por recorrer. Por ello,
en este estudio se ha recurrido a aquellos organismos publicos con mayor tradicién en la
provision estadistica, como el Banco Central de Paraguay (BCP), la Direccion General de
Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC) y el Ministerio de Hacienda, asi como algunos
organismos internacionales que han tratado los datos bajo sus propios modelos.
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produccién agropecuaria, y ha aprovechado en gran medida el superci-
clo de las commodities internacionales. Desde 2003, ha usufructuado la
mejora de los precios de sus principales productos de exportacién. Entre
2001y 2010, los precios de la soja y el aceite de soja se triplicaron, y el
de la carne vacuna se duplico, siguiendo historicamente altos a pesar de
la caida de los precios en 2014 (Essl, 2009; OCDE, 2018). Asimismo, el
crecimiento econdémico paraguayo de los tltimos afios deriva en parte
de los recursos excedentes creados por el bono demografico*: en 2018, el
29.2% de la poblacién era menor de 15 afios y la poblacion adolescente
y juvenil, de 15 a 29 afos de edad, representaba aproximadamente el
27.79% de la poblacion total (DGEEC, 2017b, 2019c¢). El bono demogra-
fico continuara siendo un factor positivo para el dinamismo econémico
hasta al menos 2050 (UNFPA, 2017).

La particularidad mas saliente de este crecimiento econémico es
que su principal motor ha sido la iniciativa privada: el Estado jugb un
rol menor en su aparicion y desarrollo. Esto indica que la planificacion,
la regulacion y el control estatales terminan quedando rezagados res-
pecto del desarrollo de las iniciativas privadas. Ello tiene repercusiones
sobre el tipo de crecimiento econdmico, donde las cuestiones de soste-
nibilidad social y ambiental de los emprendimientos quedan subsumi-
das a la voluntad privada individual, mas que a una definicién colectiva
desde el Estado.

Por otra parte, no ha habido una gran captacién fiscal de este cre-
cimiento por parte del Estado. La reforma tributaria de 2004 elevo le-
vemente la presion impositiva, de 10.3% del PIB en 2004 a 12.3% en
2016, situandose atin muy lejos de los niveles necesarios para un adecua-
do desarrollo estatal. En 2017, la presion tributaria total en el Paraguay
(que incluye las recaudaciones del gobierno central y de las unidades

4. El bono demografico ocurre cuando la poblacion en edad productiva pasa a tener un
peso relativo mayor respecto de la poblacién en edad dependiente (nifios y ancianos). Al
haber menos personas que dependen de los recursos generados por quienes estan en edad
productiva, los recursos a transferir son menores. Esto significa que hay menor presién
sobre los recursos del Estado paraguayo para cubrir las necesidades de la poblacion. El
crecimiento econdémico de los dltimos 15 afios ha permitido absorber buena parte de esta
poblacién entrante a edad activa. Sin embargo, recientes estudios sobre el bono demo-
grafico en Paraguay indican que es necesario mejorar y expandir rapidamente el sistema
educativo y de salud, asi como trabajar en otras politicas relacionadas con la juventud,
para extraer la mayor cantidad de beneficios a largo plazo.
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subnacionales, ademas de la contribucién de la seguridad social) ha
sido de 17.5% del PIB, menor al promedio de América Latina (22.3%).
Las bajas tasas explican la baja presion tributaria del gobierno central
(9.9% en 2017): la tasa del impuesto a la renta personal es horizon-
tal en 10% (con amplias posibilidades de deducciones), mientras que
la tasa del impuesto a la renta a empresas y del impuesto al valor agre-
gado también son del 10% (Borda y Caballero, 2018; Ministerio de Ha-
cienda, 2019). La contribucion de los impuestos directos es de 21% de
la recaudacion, frente a un promedio de 40% en América Latina (Borda
y Caballero, 2018).

Grafica 1. Crecimiento econdmico y PIB del Paraguay.
Periodo 2000-2019 (en cambio porcentual y
miles de millones de guaranies (Gs) constantes)
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Nota: el dato de 2018 es preliminar y esta sujeto a revision. El dato de 2019 es una proyeccion

del Banco Central de Paraguay (BCP).

Fuente: elaboracion propia con base en datos del BCP.
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El anélisis del PIB por sectores econdémicos no muestra grandes
cambios durante el periodo 2000-2019. El analisis de sectores econé-
micos agregados sefiala que existe un declive en la participaciéon del
sector secundario y un aumento del sector primario y el de servicios. En
este contexto, mientras que en 2000-2004 el sector secundario tenia una
participacion del 41%, esta se redujo al 36.5% en 2015-2019, a pesar de
que ha subido en términos brutos. El rapido crecimiento de la agricul-
tura y los servicios (este tultimo derivado de la acelerada urbanizacion)
explica la caida de su participacién (ver Cuadro 1).

Cuadro 1. Sectores econémicos
agregados: participacion en el PIB

Sector/Periodo 2000-2004 2005-2009 2011-2014 2015-2019
Sector primario 9.99% 10.93% 12.58% 12.34%
Sector secundario 41.04% 38.27% 36.11% 36.53%
Sector servicios 48.96% 50.79% 51.31% 51.14%

Fuente: elaboracion propia con base en datos del BCP.

Nota: el periodo 2015-2019 utiliza un dato preliminar para 2018 y una proyeccion para 2019.

Al mirar los sectores econoémicos de forma desagregada, se observa
el crecimiento del sector agropecuario en mas de 2.5% entre 2000 y
2019. Otros sectores a notar son los servicios de telecomunicaciones
y la intermediacion financiera: ambos han crecido sostenidamente y
ampliado su participacion en alrededor de 1%. El sector forestal ha de-
crecido un 1% durante todo el periodo, mientras que la manufactura
redujo su participacién en alrededor de 3% (de 24% a 21%). El sector
manufacturero y el de electricidad y agua (que ha caido desde 11.5%
a casi 9%) han explicado la baja de la participacién del sector secun-
dario en el PIB, ya que la construccion se ha incrementado en casi 1%
en este periodo, de casi 5.5% a 6.6% (ver Cuadro 2). En servicios, el
sector turismo aumento6 su participacion en el PIB de 0.94% en 2013
a 2.08% en 2017 (cfr. Oficina Econémica y Comercial de Espafa en
Asuncion, 2018).

Al observar el crecimiento del empleo durante el periodo 2000-
2019, existe una clara tendencia de mayor participacién del sector
servicios en detrimento del sector agricola. Los empleos en el sector ser-
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vicios casi se duplicaron entre 2000 y 2019, al igual que el empleo in-
dustrial. No obstante, el bajo empleo industrial del afio base hace que
su aumento en la participacion total sea menos relevante (ver Grafica
2). En composicién porcentual, entre 2000 y 2019 los empleos en agri-
cultura disminuyeron casi un 15% (de 34% a 19.8% del total estimado
de empleos), mientras que los empleos en industria aumentaron en
alrededor de 5% y 10% en servicios (ver Grafica 3). Consecuentemente,
desde principio de siglo, la mayor parte de la fuerza laboral entrante al
mercado fue absorbida por el sector servicios (Ruppert Bulmer, Wat-
son y De Padua, 2017).

Cuadro 2. Sectores econémicos
desagregados: participacion en el PIB

Sector/Periodo 2000-2004 2005-2009 2011-2014 2015-2019
Agricultura 6.42% 7.04% 8.89% 8.90%
Ganaderfa 2.24% 2.59% 2.48% 2.37%
Explotacion forestal, pesca y minerfa 1.34% 1.31% 1.21% 1.07%
Manufactura 24.01% 21.42% 19.78% 20.97%
Construccion 5.48% 5.64% 6.18% 6.62%
Electricidad y agua 11.56% 11.21% 10.15% 8.93%
Comercio 11.66% 12.30% 11.74% 11.24%
Transporte 3.05% 3.55% 3.84% 4.05%
Telecomunicaciones 2.88% 3.64% 3.81% 3.68%
Intermediacion financiera 4.57% 4.70% 5.69% 5.81%
Servicios inmobiliarios 7.34% 7.10% 6.80% 6.70%
Servicios a las empresas 2.27% 2.25% 2.46% 251%
Restaurantes y hoteles 2.66% 2.56% 2.58% 2.73%
Servicios a los hogares 4.75% 4.73% 4.54% 4.73%
Servicios gubernamentales 9.79% 9.97% 9.87% 9.68%

Nota: el periodo 2015-2019 utiliza un dato preliminar para 2018 y una proyeccion para 2019.

Fuente: elaboracion propia con base en datos del BCP.

381



PARAGUAY

2500

2000

1500

1000

500

Grafica 2. Empleo segln sector econdmico agregado.
Periodo 2000-2019 (en miles de puestos de trabajo)
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Grafica 3. Empleo seglin sector econdmico
agregado. Periodo 2000-2019 (en porcentaje)

S = 8N @ % B o8~ @ @ O - N ® T B © ~ ® o

8 53 8 8 3 8 8 5 8 8 2 ¢ ¥ g F v 9 = = 2

8 8§ 8 28 8 8 8 8 8 8 5 5 5 5 5 5 5 5 5 ©

S &§ 8 8RR 8 8 8 R R 8 R R R R R R &R %8 ® R
B Agricultura ®  Industria Servicios
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Al desagregar los sectores econdomicos y analizar su participacion en
el total de empleo en anos seleccionados, observamos que el porcentaje
de empleos en actividades relacionadas con los sectores agropecuario
y pesquero ha declinado desde 31.9% en 2003 hasta 19.4% en 2018. Si
bien las manufacturas han crecido levemente en su participacioén, cons-
truccién y comercio, restaurantes y hoteles han sido los sectores que mas
han subido en participaciéon. Mientras que la construccion ha pasado
de 4.3% en 2003 a7.5% en 2018 (3.2% de crecimiento), comercio, res-
taurantes y hoteles ha aumentado de 22.8% en 2003 a 26.4% en 2018
(8.4%). Otros sectores combinados (tales como transporte, almacén y
comunicaciones, y finanzas, seguros e inmuebles) también se han incre-
mentado casi en un 3% su participacion en dicho periodo (ver Cuadro 3).

Cuadro 3. Empleo seglin sector econdmico desagregado
Afios seleccionados (en porcentaje)

Actividad econdmica/Afios 2003 2008 2016 2017 2018
Agricultura, ganaderfa, caza y pesca 31.9 255 21.7 19.6 19.4
Industrias manufactureras, minas y canteras 10.7 12.4 111 11.6 1.5
Construccién 43 6.1 7.7 79 75
Comercio, restaurantes y hoteles 22.8 237 26.2 274 26.2
Servicios comunales, sociales y personales 22.6 22.8 234 235 249
Otros 76 85 9.9 9.7 10.4
No disponible 0.0 1.0 0.0 0.3 0.0

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la DGEEC.

Cuando se analiza el empleo de la poblacién de 15 o mas afos se-
gun sector econémico y género, se observa que en 2017 el sector pri-
mario empleaba al 23.8% de los hombres y el 15.2% de las mujeres; el
secundario, un 26.8 de los hombres y 8.8% de las mujeres, y el terciario,
al 49.1% de los hombres y el 75.9% de las mujeres (DGEEC, 2018). El
analisis por ocupacién muestra que un 10% de las mujeres se desempena
como profesionales, cientificas e intelectuales, mientras que casi 4% de
los hombres tiene tales ocupaciones. El1 29.5% de las mujeres trabaja en
servicios y venta en comercios y mercados, por tinicamente el 12.7%
de los hombres. En contrapartida, el 21.1% de los hombres trabaja co-
mo oficial, operario y artesano, y solo el 6% de las mujeres posee esas
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ocupaciones (ver Cuadro 4). Se estima que en 2018 la brecha de ingre-
sos corrientes entre hombres y mujeres era de Gs. 764,900 (129 déla-
res estadounidenses): mientras los hombres ganaron mensualmente
en promedio Gs. 2,597,000 (471 ddlares), las mujeres ganaron solo Gs.
1,938,000 (342 ddlares). Esta brecha se ensancha particularmente en el
area rural, siendo el ingreso mensual para los hombres de Gs. 2,197,100
(870 ddlares) y para las mujeres, de 1,289,800 (217 ddlares), una brecha
de Gs. 907,400 (153 délares). En el area urbana, esta brecha es de Gs.
859,100 (145 ddlares): un ingreso mensual promedio de Gs. 3,161,400
(533 dolares) para los hombres y de Gs. 2,302,300 (388 délares) para
las mujeres (DGEEC, 2019b).

Cuadro 4. Porcentaje de la poblacidn seglin género y ocupacion

Ocupaciones Hombres Mujeres

Miembros de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, 416 3.31
y personal directivo de la administracion publica y de empresas

Profesionales cientificos e intelectuales 387 10.00
Técnicos y profesionales de nivel medio 6.93 7.26
Empleados de oficina 3.79 6.01
Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados 12.70 29.51
Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios y pesqueros 18.85 14.45
Oficiales, operarios y artesanos 21.05 5.95
Trabajadores no calificados 20.11 22.96
Desconacido 8.55 0.55

Fuente: elaboracion propia con base en datos de EPH (2017) y Atlas de Género.

Respecto a la economia informal, la DGEEC (2019a) muestra que,
durante el quinquenio 2013--2018, la tasa de informalidad entre las per-
sonas de 15 afios y mas, dedicadas a una ocupacion no agricola fue de
alrededor de 65%, mas de 1.7 millones de personas. En 2018, esta tasa
de informalidad fue mayor en mujeres (66.8%) que en hombres (62.3%).
Durante 2018, las poblaciones rurales paraguayas tuvieron una tasa mayor
(74.4%) que las urbanas (61%). Esta informalidad afecta principalmente
alos jovenes (94.2% de los jovenes entre 15 y 19 afios y 72.4% de los jo-
venes ocupados entre 20 y 24 afios) y a las personas ocupadas con poca
o nula instruccién (la informalidad en el grupo ocupado con ningun afio
de estudios es del 95.5%, mientras que en el grupo con 1 a 6 afios es de
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86.1%). Las actividades con alta participacion de informalidad en 2018
son construccion (85.7%) y comercio, restaurantes y hoteles (70.4%).

La tasa de desocupados ha disminuido desde 7.9% en 2003 a
5.6% 2018, y la de subempleo visible ha descendido del 7.9% en 2003
al 5.9% en 2018°. Cuando se observa la ocupacién y subocupacién por
area durante 2018, las zonas urbanas (6.5%) tuvieron un desempleo
mas alto que las rurales (4.1%), pero una subocupacion mas baja (4.9%
en areas urbanas y 7.7% en areas rurales). Las mujeres se vieron mas
afectadas que los hombres, tanto por la desocupacion como por la su-
bocupacioén, especialmente en el area rural (ver Cuadro 5). Analizado
por edad, los j6venes tienen tasas de desocupacion mas altas. En 2017,
los jévenes ocupados entre 15 y 24 afios tuvieron una tasa de desempleo
abierto de 11% y de subocupacion visible del 5.4% (DGEEC, 2017b). En
cambio, alrededor de 2% de los adultos mayores de 40 afios sufrieron
desocupaci6én en 2017.

Cuadro 5. Tasa de desocupacion y subocupacion. Afo 2018

Total pais Area urbana Area rural

Tasa de desocupados (desempleo abierto) 5.6 6.5 4.1
Hombres 48 6.0 29
Mujeres 6.8 7.1 6.0
Tasa de subocupacidn por insuficiencia 59 49 7.7
de tiempo de trabajo (subocupacion visible)

Hombres 40 36 45
Mujeres 8.7 6.6 13.1
Tasa combinada de subocupacién y desocupacién 115 114 11.7
Hombres 8.8 9.6 74
Mujeres 15.5 13.7 19.1

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la DGEEC.

Paradéjicamente, a pesar del boom econémico del sector agropecua-
rio en estos afos, el empleo en dicho sector ha disminuido fuertemente,

5. Debido a cambios en las metodologias utilizadas, las ultimas Encuestas Permanentes de
Hogares (EPH) han dejado de mostrar datos relacionados con tasa de desempleo oculto
y tasa de subempleo invisible.
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tanto en participacién como en cantidad bruta de puestos de trabajo®.
La creacion de empleos en el sector de servicios y, en menor medida,
en la construccion y actividades relacionadas han absorbido la mayor
cantidad de mano de obra que entra al mercado laboral. Otros estu-
dios han observado que muchos de estos puestos de trabajo son de baja
calificacion y esconden un nivel importante de subempleo (Gonzélez,
Ramirez, y Perera, 2011; Ruppert Bulmer y otros, 2017). Esta particula-
ridad del crecimiento paraguayo durante este periodo crea dudas sobre
la sostenibilidad de la creacién de empleo a largo plazo sin una planifi-
cacion estatal adecuada que morigere el efecto de las crisis y transforme
el caracter del empleo.

Composicién y comportamiento de las exportaciones

Paraguay es un pais abierto al comercio, con lazos estructurales con las
economias mas protegidas de Brasil y Argentina. La integracion econ6-
mica del pais con sus vecinos es incluso previa a la creacién del Mercosur
(Masi, 2006). En los primeros afios del bloque comercial (1994-2002),
el pais mantuvo su rol como productor de energia hidroeléctrica y reex-
portador de bienes provenientes de la extrazona hacia los mercados ar-
gentino y (principalmente) brasilefio” (Borda y Masi, 1998; Masi, 2006,
2008). De 2003 en adelante, se produce un quiebre de esta tendencia
de especializacion: Paraguay aprovecha el superciclo de commodities
para aumentar la venta de sus productos agropecuarios en el extranjero,

6. Durante este siglo, la consolidacién del agro-negocio ha sido el principal motor de la
transformacion del campo paraguayo. Este proceso ha tenido tres efectos principales:
la venta de tierras de agricultura familiar a grandes y medianos productores; la tecnifica-
cion de las tareas agricolas, y las dificultades de las nuevas generaciones de campesinos
para instalarse en pequenas parcelas. Estos efectos han llevado a la disminucién de la
oferta de trabajo rural y, consecuentemente, a la migracién de una buena parte de estos
campesinos a las ciudades (Riquelme, 2014:).

7. Paraguay importa bienes originarios del Asia que son reexportados sin transformacién
alguna a paises vecinos, especialmente Brasil. Estos productos generan un valor residual
derivado del pago de impuestos, contratacién de logistica, ocupaciéon de mano de obra,
asi como ganancias en las ciudades fronterizas (principalmente Ciudad del Este, Pedro
Juan Caballero y Saltos del Guaira). Se trata de bienes suntuarios de consumo final, como
perfumes, whiskies, bebidas espumantes, productos de informatica, celulares y juegos
electronicos, entre otros (OBEIL, 2016). Las reexportaciones para 2018 fueron de 3,251
millones de ddlares, alrededor de 47% del total de las exportaciones de bienes (ver Grafica 4).
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pasando de exportar 817 millones de ddlares en 1994 a 6,934 millones de
dolares en 2018 (ver Grafica 4, un aumento de casi 750% en 15 afos. En
cambio, las reexportaciones se mantuvieron relativamente constantes,
mientras que los royalties por las cesiones de hidroelectricidad crecie-
ron mas del 100% en millones de délares, debido a la ampliacion de la
generacion y las renegociaciones de precios con Argentina y Brasil (ver
graficas 4y 5).

Grafica 4. Exportacién de bienes, reexportacion
y cesion energética, periodo 1994-2018
(en millones de millones de dolares Free On Board, FOB)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la BCP.

Durante estos aflos de crecimiento acelerado de las exportaciones de
bienes, se ha registrado la expansion del complejo de semillas oleaginosas,
principalmente de la cadena de soja, que ha participado fuertemente en
la generacion de divisas del pais. Combinadas, las semillas oleaginosas
y las grasas y aceites vegetales derivados pasaron de exportar poco mas
de 317 millones de délares (38.8% del total de bienes exportado) en 1994
a mas de 3,700 millones de ddlares (53.7%) en 2018. Otros productos
agricolas de gran evolucion exportadora son los cereales, que han pasado
de representar el 3% (24 millones de ddlares) de la oferta exportadora en
1994 al 7.6% (526 millones de dolares) en 2018, y el azicar, que ha crecido
del 0.1% (un mill6n de ddlares) en 1994 a 0.9% (62 millones de ddlares)
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en 2018. El algodon, una exportacion historica de Paraguay, ha pasado a
ser casi inexistente: en 1994 todavia tenia una participaciéon del 18.5% en
el total de exportaciones (151 millones de délares), pero para 2018 solo
represento el 0.1% del total exportado (cinco millones de délares). La
carne vacuna es el producto de exportacion que ha implicado el cambio
mas grande de la matriz productiva. Como resultado de ello, ha pasado
de representar el 6.5% (53 millones de ddlares) de las exportaciones en
1994 a responder por el 17.1% (1,434 millones de ddlares) en 2018 (ver
Cuadro 6). El salto del sector estuvo relacionado con una mejora de la
genética bovina, un mayor cuidado del ganado durante su paso por la ca-
dena productiva® y la entrada a mercados internacionales cada vez méas
exigentes (Arce, 2012).

Grafica 5. Crecimiento de las exportaciones,
periodo1995-2018 (indice base=1).
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de la BCP.

8. Si bien existen avances en la trazabilidad, Paraguay no ha alcanzado los niveles existentes
en el Uruguay, pais que es lider en tecnologias de trazabilidad ganadera. Actualmente, la
Asociacion Rural Paraguaya esté analizando la presentacién de una alianza publica privada
para la creacién de un organismo similar al Instituto Nacional de Carnes Uruguayo que
ayude a asegurar la calidad de carne para la exportacion (ABC Color, 2019).
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En las manufacturas, se observa la importancia de productos como
quimicos, caucho, plasticos, asi como maquinaria y equipos, principal-
mente vendidos a mercados sudamericanos (OBEI 2016). Los productos
quimicos, el caucho y los plasticos han pasado de representar el 2.6%
(21 millones de délares,) del total exportado en 1994 al 4.4% (302 mi-
llones de ddlares) en 2018. Otras maquinarias y equipos (mayormente
autopartes) han crecido del 0.1% (un millén de ddlares) a 4.4% (307
millones) en 2018. No obstante, otros sectores presentaron descensos
importantes. Los productos de madera, que tenian una participaciéon
del 9.8% (’78 millones de ddlares) en el total exportado en 1994, tuvie-
ron en 2018 una participacién del 0.5% (36 millones de délares). Un
comportamiento similar tuvieron los productos del cuero, cuya parti-
cipacion en el total exportado disminuy6 de 6.7% en 1994 a 1.6% en
2018, a pesar del aumento bruto del mismo: de 54 millones de ddlares
en 1994 a 111 millones de ddlares en 2018. Los textiles han vuelto a cre-
cer en los ultimos 15 afos, aprovechando los bajos costos de producciéon
en Paraguay, pasando de 1% en 2003 a 2.1% del total exportado en 2018
(ver Cuadro 6).

Respecto a los mercados de exportacion, Argentina y Brasil si-
guen estando entre los tres principales mercados (ver Cuadro 7). Por
razones de exportacion, se estima que parte de las exportaciones de
ciertos productos a mercados especificos (como las exportaciones de se-
millas de soja a la Argentina) se mezcla con semillas argentinas para
su transformacion en aceite y otros derivados de soja, teniendo como
destino final la Republica Popular China, pais con el cual Paraguay no
mantiene relaciones diplomaticas ni comerciales. Paraguay solo man-
tiene relaciones con Taiwan, mercado que ha perdido relevancia para
las exportaciones paraguayas a partir del nuevo siglo. Otros destinos
de exportacién de rapido crecimiento son Chile, Rusia e India, gracias
principalmente a las exportaciones de carne vacuna a estos paises.

389



PARAGUAY

404 e ap sojep ua aseq uoa eidold ugioeioqe|s :ayuany

001 £6'9 00l L't 00l €9y 001 90’ 00l L18 el0]
0z Lyl 9l 911 7l 19 60 Zl 0¥ z s010
00 0 €0 Iz 00 0 10 | €0 14 uogue)
70 67 €0 6l Z0 Ll 00 0 00 0 apodsuel ap sodinba soiQ
€0 ¥4 70 9 Z0 6 G0 L Ll 6 SOAINO SOAIQ)
G0 e 70 9 60 o 80 1l 9z 1z $0S0113} S8[eIB|N
90 Sy G0 9 90 62 0l £l 70 ) $8U01928JU07
L0 6 L0 €5 50 0z A 9l 10 L S0JeqE) A SEPIGag
10 g €0 74 90 Gz vy 8g 68l 151 ugpobiy
0l £l 60 19 70 8l €0 4 A4 8l sajewiue sojonpold soaQ
60 65 L'l 18 €0 el €0 ¥ 00 0 ST
60 29 0l 9. £l 8 60 Zl L0 | leanzy
el 06 Gl LiL 60 8e Ll 144 L'l 6 so121uBWI|e $030Nnpoud SO0
G0 € 90 9 gl 08 37 9% 96 8L BJBPBW B| 8D SO}INPOL4
1T vl Zl 8 0l 97 0l €l vz 0z $9]11x8]
vy L0E 0l £l €0 Gl Z0 14 10 | sodinba A selieuinbew seiQ
9l LiL 87 10z 1z 6 Gy 85 L9 5 013N3 |3p S01INPOIJ
vy Z0¢ L€ (92 Le 991 ve Y 97 ¥4 s0213se(d ‘0yanea ‘sodiwinb s03oNpoid
9L 925 8ol 9/ 78 eLe L8 i 0€ Z s8|eals)
LLL £8l'l 8vl LL0'L 0l £29 8¢ 6 G9 €5 BUIAO] 8UID B| 8D S010NPOId
L0z vEr'l 661 &'l 414 Gzl'L 68l 574 el 26 sa|eiabion seysoe A eseg
0€ee 982 79 609' £9¢e 029'L LEy 08 5/ 522 sesouiBesjo sejjiwsg

404 asn 404 asn % 404 asn 404 asn 9 404 asn 103083
810z €10z 800¢ £002 661 souy

(aleyuaaiod A g4 sa4ejop ap sauo||iw uad) SOPeuUOIdIa|as Souy
dVL9 S021wou09a sal01aas Jod Aenbeled |ap sauoloenodxa se| ap uglanjoAl ‘g oipens

390



LUCAS ARCE Y GUSTAVO ROJAS

Cuadro 7. Destino de las exportaciones paraguayas por principales
mercados. Afios seleccionados (en millones de ddlares FOB)

Destino 2002 Destino 2018
Brasil 353 Argentina 1,839
Uruguay 165 Brasil 1,167
Islas Caiman 78 Rusia 759
Chile 49 Chile 589
EE. UU. 37 India 230
[talia 35 Uruguay 170
Argentina 35 [talia 152
Suiza 33 Paises Bajos 137
Paises Bajos 19 Pert 122
Perd 18 EE. UU. 122
Bolivia 16 Israel 102
Hong Kong 12 Turquia 74
Taiwan 1 Espafa 47
Venezuela 10 Alemania 44
Alemania 9 México 30
Resto del mundo 70 Resto del mundo 1,350
Total 951 Total 6,934

Fuente: elaboracion propia con datos de BCP.

Indicadores de productividad, competitividad, inversion,
encadenamiento y valor agregado de las actividades productivas

A pesar del importante crecimiento econdémico del Paraguay en los al-
timos 15 anos, los indicadores de productividad y competitividad del
pais, asi como los relacionados con encadenamientos y valor agregado de
las actividades productivas, han permanecido estables o incluso en de-
clive. En este apartado se analizan ciertos indices y estudios para expli-
car este fendmeno.

La competitividad es un indicador que usualmente se relaciona con
la productividad (Cann, 2016). Los indicadores de competitividad glo-
bal son los mas utilizados en Paraguay para mostrar los progresos de la
competitividad internacional del pais. Si bien estos indicadores pueden
tener sesgos —por ejemplo, en el peso otorgado a la eficiencia productiva
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y en la recoleccion de datos (sobre todo en lo referido a encuestas de per-
cepcidn a empresarios)—, siguen siendo ttiles para comparar Paraguay
vis-a-vis otros paises de la region en temas de competitividad.

Desde la creacion del ranking de competitividad, los informes de
competitividad global del Foro Econémico Mundial (WEF, por sus siglas
en inglés), en 2004, el Paraguay ha permanecido en sus puestos finales
(cfr. Porter, Schwab y WEF, 2004, 2008; Schwab y WEF, 2009, 2017).
Sin embargo, el pais tiene en muchas métricas un desempefio mayor a
la media latinoamericana. El indice, desagregado para el periodo 2017-
2018 en términos del mejor, el peor y la media regional de acuerdo con
sus categorias de competitividad (llamadas “pilares de competitividad”),
muestra que el desempenio de Paraguay en los pilares “ambiente macro-
econ6émico” y “eficiencia del mercado de bienes” es bastante mejor al de
otros paises de la region. Por otra parte, en aquellos pilares que indican
cuan bien funciona un mercado, Paraguay tiene un desempefio similar
ala media regional, al igual que en el pilar institucional. No obstante, el
pais no tiene un buen desempefio en los pilares clave para su éxito a lar-
go plazo: hay malos resultados en “Infraestructura”, “Salud y educacion
primaria”, “Educacion universitaria y capacitacion tecnolégica’, e “Inno-
vacion y sofisticacion de negocios” (Schwab y WEF, 2017). Estos pilares
dependen, directa o indirectamente, de la creaciéon de bienes publicos
en la que el Estado tiene fuertes deficiencias de oferta, tanto en calidad
como en cobertura (Borda y Caballero, 2016, 2018; Borda y Masi, 2011).
En términos de los desafios que emprendedores y empresas tienen para
hacer negocios en Paraguay, se observan dificultades en el acceso al cré-
dito, la resolucién de procesos de quiebras, la proteccion de los inversores
minoritarios, el cuamplimiento de los contratos, el pago de impuestos y el
comerecio transfronterizo (Banco Mundial, 2018).

Otro de los grandes desafios para la mejora de la competitividad es
la mejora en el combate a la corrupcién. La corrupcion es un obstaculo
clave para la inversion y el crecimiento, dado que dificulta la ejecucion
de inversiones y el normal desarrollo de los emprendimientos privados
(Ons, 2016). Desde hace mas de 20 afios, la ONG Transparencia Inter-
nacional elabora un indice de percepcion de corrupciéon (IPC) para los
sectores publicos de 180 paises, el cual va de O (percepcioén de altos nive-
les de corrupcion en el pais) a 100 (percepcion de casi inexistentes niveles
de corrupcién en el pais). Con base en este indice, luego se establece un
ranking internacional de la percepcion de corrupcion en este grupo de
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180 paises. Paraguay ha mejorado paulatinamente en el IPC, pasando
de 21 puntos en 2009 a 29 puntos en 2018. Esto le ha permitido mejo-
rar en el ranking de corrupcion, desde el puesto 154 en 2009 al puesto
132 en 2018 (Transparencia Internacional, 2009, 2018). No obstante,
continda estando entre los 50 paises percibidos como mas corruptos, lo
cual refleja la dimension de este obstaculo para el desarrollo.

Mientras que la competitividad muestra una métrica de compara-
cién externa, la productividad esta intrinsecamente relacionada con una
dimensioén interna. Asi, los indicadores de productividad se relacionan
con la mediciéon de la capacidad de los factores productivos para crear
bienes y servicios. Si bien hay un creciente debate acerca de la producti-
vidad paraguaya, existen pocos estudios sistematicos. A través de cuatro
metodologias de productividad, Aquino (2015) muestra la incidencia de
los diferentes factores de produccion en el PIB. El autor concluye que
el factor capital ha sido el principal determinante de crecimiento eco-
némico de Paraguay en los tltimos afios, seguido por el factor trabajo.
A pesar de que la metodologia tradicional de productividad de Solow
(Productividad Total de Factores-PTF) muestra la tecnologia como el
factor mas determinante, al ajustarlo por tres metodologias alternati-
vas, la PTF resulta incluso negativa, llevandose como lastre (-1%) en el
crecimiento economico del periodo (3.4% promedio). Estos resultados
muestran que la ausencia de innovaciones tecnolégicas y de avances en la
productividad puede representar una restriccién al crecimiento de lar-
go plazo, considerando principalmente la limitacion en la acumulaciéon
de los factores de produccion.

Al analizarse por sectores, en este siglo la productividad paraguaya
solo ha aumentado en el sector agricola. En el periodo 2004-2014, esta
aumento 4.7% por afno. En cambio, ha habido caidas de la productivi-
dad tanto en los servicios como en la industria: la productividad en ser-
vicios se ha reducido en 0.2% cada afio, mientras que la productividad
industrial ha disminuido 1.8% anual (Almeida, Bustos, Quijada y Ace-
vedo, 2018, p. 24,).

A diferencia de su productividad, el rendimiento industrial de Pa-
raguay en términos de valor agregado ha mejorado en los tltimos anos.
La tasa de crecimiento del valor agregado manufacturero (VAM) se ha
incrementado de 1.27% en el periodo 2005-2010 a 4.68% en el periodo
2010-2018 (UNIDO, 2018). El VAM per capita ha aumentado de 355.27
doélares en 2005 a 442.93 ddlares en 2018, aunque atin esta muy lejos
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del promedio latinoamericano (1,158.07 en 2018). Sin embargo, el VAM
como porcentaje del PIB decliné de 13.11% en 2005 a10.57% en 2018°.
Esta caida, a pesar del incremento del VAM per cépita, se explica por el
fuerte aumento de la contribucion del sector agricola al PIB en este siglo.

La baja inversién en investigacién y desarrollo (I+D) es un claro
indicador de los problemas para avanzar en la mejora de la productivi-
dad. La Encuesta a Empresas del Banco Mundial (2017) muestra que
la mayoria de las empresas en Paraguay no gasta en I+D; no introduce
nuevos procesos, productos y servicios, y no recibe transferencias tec-
noldgicas. A pesar de haberse duplicado la inversion en I+D entre 2001
y 2016, este aumento ha sido de solo 0.08% del PIB. En 2016, el gasto
en I+D como porcentaje del PIB de Paraguay (0.15%) ha sido mas de
seis veces inferior al promedio latinoamericano de gasto en I+D (0.76%)
(ver Grafica 6).

Uno de los desafios clave para impulsar la productividad y sostener
el crecimiento inclusivo de Paraguay es establecer los mecanismos de
encadenamientos hacia delante y hacia atras que se pueden generar a
partir de las actividades productivas existentes en la actualidad. Lamen-
tablemente, no hay un estudio actual y completo acerca de los encadena-
mientos productivos paraguayos, aunque si existen algunos estudios por
sectores que muestran encadenamientos crecientes, mayoritariamente
en cadenas agropecuarias y de maquila (Arce, 2012; Costa, 2018; Maciel,
2017; Setrini, Anichini, Borda, Ramirez y Servin, 2014.).

Al analizar la estructura productiva paraguaya, se observa que la
mayoria de sus productos de exportacion (especialmente soja y carne) no
tienen tanto potencial de encadenamiento y ramificaciéon productiva. Por
ello, el crecimiento derivado del mercado tiene un limite relativamente
cercano si no se diversifican los bienes y servicios para exportacion. Esto
se ve agravado por el hecho de que la economia paraguaya esta basada
en un crecimiento derivado de exportaciones, puesto que el mercado
interno es muy pequefio. A su vez, este crecimiento a través de agentes
de mercado y con una limitada direccién estatal tiene poca capacidad de
mitigar tanto los costos ambientales de las actividades productivas del
pais como su sustentabilidad en el largo plazo.

9. Las cifras de este parrafo estan basadas en ddlares estadounidenses constantes de 2010.
Los resultados para 2018 son estimaciones.
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Grafica 6. Gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del PIB*
Paraguay y América Latina y el Caribe (2000-2016)
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*No existen registros para Paraguay en los afios 2000, 2006, 2007, 2010 y 2013.
Fuente: elaboracion propia con datos de Banco Mundial.

Composicion y tendencias de la matriz energética

Una matriz energética nacional registra las fuentes energéticas (recursos
renovables y no renovables) que se usan para generar la energia que pre-
cisa la economia, clasificindolas por importancia y modo de utilizacién. A
pesar de ser un productor superavitario de energia hidroeléctrica, Paraguay
tiene una matriz energética dependiente mayoritariamente de biomasa
y derivados del petréleo para proveer de energia a sus industrias y hogares.
Su gran cesién de energia eléctrica a Argentina y Brasil'® esta relacionada
con la elevada utilizaciéon de otras fuentes de energia, producto, en parte,
de la baja capacidad y cobertura geografica de la transmision y distribu-
cion de electricidad. Esta particularidad de la oferta y el consumo de ener-
gia es la caracteristica sobresaliente de la matriz energética paraguaya.

10. Paraguay no vende la energia de sus hidroeléctricas compartidas. En cambio, obtiene
recursos derivados de la produccién de la energia mayormente por medio de royalties.
Por ello es que se evita usar el término “exportaciéon” en este documento.
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El esquema de flujo energético del pais ayuda a entender esta par-
ticularidad. En Paraguay, la energia primaria es producida localmente
(biomasa e hidroenergia) y, en menor medida, importada (carb6n mi-
neral). La transformacion en energia secundaria se produce en centrales
eléctricas, que transforman casi la totalidad de la energia eléctrica del
pais, y, en menor medida, en las carboneras y destilerias de alcohol car-
burante. A estos productos se suma una gran importacion de derivados
de petroéleo. Todo ello se utiliza para el consumo interno final, aunque la
mayor parte de la electricidad generada se destina a Argentina y Brasil,
siguiendo con los protocolos derivados de los tratados de Yacyreta y de
Itaipa (ver Grafica 7).

En términos de oferta energética, Paraguay produce exclusiva-
mente dos fuentes de energia: biomasa e hidroenergia. Los derivados
de petréleo se importan en su totalidad desde 2006, cuando la tni-
ca refineria de petrdleo de Paraguay, propiedad de la empresa esta-
tal Petropar, cerré sus operaciones. El uso de otras fuentes de energia
primaria, como la biodiésel y solar, es ain marginal. hay indicios de
la existencia de gas y, en menor medida, petréleo en el pais, aunque
se desconocen sus reservas y capacidades de explotacion (Ibarrola y
Amarilla, 2018). Si bien se produce gas natural en la region del Chaco,
destinado al abastecimiento de un generador eléctrico para el distri-
to de Bahia Negra (La Nacion, 2016), su produccion tiene un impacto
insignificante en la matriz.

En 2017, la produccién de hidroenergia signific el 61% de toda la
produccion de fuentes de energia primaria del pais (Viceministerio de
Minas y Energia, 2019). De la energia eléctrica generada en Paraguay, casi
la totalidad es producida en tres centrales hidroeléctricas: las binaciona-
les de Itaipt (Brasil) y Yacyreta (Argentina), y la Central Hidroeléctrica
de Acaray, administrada inicamente por el Estado paraguayo a través de
la Administracién Nacional de Electricidad (ANDE). Desde la entrada
en operaciones de Itaipti (1984) y Yacyreta (1994, el saldo excedente de
la energia no consumida por el Paraguay ha sido cedido correspondien-
temente a Brasil y Argentina. Debido al incremento del consumo inter-
no de electricidad en el pais (derivado del aumento poblacional, de la
acelerada urbanizacion y de la mejora de las transmisiones eléctricas
en el pais), cada ano se reduce la generacion eléctrica destinada a la ex-
portacion. No obstante, en 2017, el excedente represent6 el 73% de la
generacion bruta hidroeléctrica (ver Grafica 8).
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Grafica 8. Destino de la energia
hidroeléctrica, 2004-2017. En porcentaje
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B Cesion al exterior M Consumo local

Fuente: elaboracion propia con base en datos del SIEN.

Gréafica 9. Estructura porcentual del consumo
final de energia. Promedio 2004-2017

M Biomasa
Derivados del petréleo
W Electricidad

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Sistema de Informacion Energética Nacional
(SIEN), de la Direccion de Recursos Energéticos Primarios del Viceministerio de Minas y Energia.
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En Paraguay, existen dos tipos de suministros de energia a partir de
la biomasa: el uso directo de biomasa sin transformacién previay el uso
de derivados de biomasa. Muchas de las empresas dedicadas a produc-
tos agropecuarios y agroindustriales tienen la capacidad de autoabas-
tecerse de energia a partir de desechos combustibles de su produccion.
Subproductos como cascarillas de coco, cascarillas de arroz y bagazo de
la cafia de azticar son reutilizados por las empresas para satisfacer su
propia demanda energética (Viceministerio de Minas y Energia, 2017a).
En parte, esta produccién auténoma de energia es derivada de la tardia y
deficiente expansion geografica de la distribucion de energia hidroeléc-
trica en el pais, que forz6 a muchas empresas a buscar soluciones ad hoc
para suplir la falta de oferta energética. Por ejemplo, en el interior de
Paraguay existen diseminadas pequenas y medianas empresas de pro-
duccion de ceramica roja y cal virgen que utilizan calderas alimentadas
con lefios. La empresa AZPA produce también su propia energia para la
produccién y para las poblaciones aledanas a la fabrica (SEAM, 2011).

Otros productores relevantes de la matriz energética son las carbo-
nerasy la planta alcoholera Mauricio José Troche, de Petropar. El grupo
de carboneras, en manos de pequefios productores agricolas, suministra
carbon vegetal para consumo final. A pesar de que su eficiencia varia
segun la region, materia prima usada y mercado de destino, desde 2015
se asigna una eficiencia energética promedio de 49.2% para la transfor-
macién de una unidad energética de lefia a una unidad energética de
carbon vegetal (Viceministerio de Minas y Energia, 2016). Por su parte,
la planta alcoholera de Petropar, la mayor productora de alcohol carbu-
rante del pais, produce etanol que luego es mezclado con combustibles
derivados del petrdleo para su venta interna (Juan Carlos Quinonez,
2013; PNUD Paraguay, 2018; TV Presidencia Paraguay, 2018).

A pesar de la importante generacion bruta de energia hidroeléctrica,
la estructura del consumo final de energia en Paraguay se ha caracteri-
zado por una participacién mayoritaria de la biomasa y los derivados del
petrdleo antes que de la energia hidroeléctrica. Esta tendencia persiste
en el periodo 2004-2017, con un promedio de participacién de 49.6%
para la biomasa y sus derivados, 35.9% para los derivados del petréleo
y apenas un 14.5% para la hidroelectricidad (ver Grafica 9). Debido a la
persistente subutilizacién interna de su potencial de generacién hidroeléc-
trica, Paraguay mantiene inalterada la paradoja de sostener la ampliacion
de sus importaciones de energia cara, menos eficiente energéticamente
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y con un alto costo ambiental de produccion y uso, mientras cede a Ar-
gentina y Brasil energia eléctrica limpia, barata y eficiente.

La biomasa utilizada en Paraguay esta compuesta principalmente
por lefa, residuos derivados de actividades productivas y carbon vegetal.
El consumo de lefia y residuos como el gabazo tiene dos grandes usuarios.
En primer lugar, es utilizado por pequenos emprendimientos artesanales
e industriales, como panaderias, jabonerias, fabricas de dulce, caleras,
etcétera. Estos emprendimientos tienen una organizacion empresarial
muy bésica (usualmente son empresas familiares) y emplean tecnologias
simples, antiguas o tradicionales, con un muy bajo nivel de eficiencia
en el uso de energia. En segundo lugar, se encuentran empresas como
grandes olerias, yerbateras, fabricas textiles, frigorificos, destilerias de
alcohol e ingenios azucareros. Estas son empresas mucho méas modernas
y de gran tamano, que poseen un nivel mayor de eficiencia energética.
En cambio, el consumo de carbén vegetal esta mayormente relacionado
con el uso hogarefo en areas urbanas y suburbanas, que lo utilizan para
calefaccion y, principalmente, coccion de alimentos. Otro usuario de gran
importancia es la siderurgica Acepar, que consume elevadas cantidades
de carboén en el proceso de ‘reduccion en alto horno’ (Viceministerio de
Minas y Energia, 2016).

Los derivados del petréleo més utilizados son el gasoil, seguido por
la gasolina de motor y el gas licuado. El del consumo lo componen el
kerosén, el fueloil y el coque de petrdleo, entre otros. El principal con-
sumidor de gasoil y gasolina de motor es el sector de transporte, tanto
de pasajeros como de carga. El transporte de pasajeros de corta, media
y larga distancia tiene una red con buena cobertura geografica. El trans-
porte de carga se compone de camiones, remolques y otros vehiculos
consumidores de gasoil. Por otra parte, el gas licuado de petrdleo es con-
sumido principalmente por los hogares y los servicios de gastronomia
en la coccion de alimentos. Una pequena fraccion es consumida por el
transporte automotor ligero (Viceministerio de Minas y Energia, 2016).

A pesar de tener una participacién reducida en la estructura del
consumo final total de energia, el consumo de electricidad ha registrado
un incremento en los tltimos afios. En 2004, la electricidad respondié
por el 10.2% del consumo final total, mientras que en 2017 esta parti-
cipacion se elevo al 15.8% (Viceministerio de Minas y Energia, 2017b).
Los mayores consumidores de esta energia se encuentran en el sector de
servicios, seguido por el sector residencial, la industria manufacturera
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y los sectores de la agricultura, la construccién y la mineria. El nivel
de electrificacion en el sector residencial es relativamente alto en com-
paracion con otros paises de la region. Sin embargo, el bajo nivel de
diversificacion de su uso en los hogares determina su pobre empleo y
repercute en la calidad de vida de la poblacién y la satisfaccion de sus
necesidades bésicas.

Impactos ambientales de las actividades productivas

La rapida expansion de la economia paraguaya en los dltimos 15 afios,
especialmente de las actividades productivas agropecuarias y foresta-
les, esta acelerando los impactos ambientales que ocurren en el pais. La
nacion esta sufriendo un cambio econdémico acelerado en el que existe
una mayor presion sobre los recursos naturales disponibles, una mayor
creaciéon de nuevas empresas transformadoras de materias primas y
productoras de manufacturas, asi como una mayor extension geografica
de las actividades productivas, cubriendo areas anteriormente virgenes,
como el Chaco paraguayo.

La deforestacion es uno de los efectos mas visibles de dicha amplia-
cion de actividades productivas, especialmente en el Chaco. En primer
lugar, la deforestacion es resultado de una explotacién cada vez mas in-
tensiva y extensiva de recursos forestales para la elaboracion de madera,
lefia y carbon vegetal (Maertens, De Lannoy, Kumar, y Wigneron, 2018).
En segundo lugar, la deforestacion esta siendo provocada principalmen-
te por la expansion del area utilizable para la agricultura intensiva y la
ganaderia, derivada del crecimiento de estas actividades y de la adap-
tacion de cultivos agricolas, especialmente soja, a climas subtropicales
(Fehlenberg y otros, 2017). Entre 1985 y 2013, mas de 142,000 km? del
bosque del Chaco, 20% del bosque total, han sido reemplazados por tie-
rras de cultivo (38.9%) o tierras de pastoreo (61.1%). De las tierras de
pastoreo que existian en 1985, aproximadamente 40% se convirtieron
posteriormente en tierras de cultivo. Se estima que la deforestacion en
el Chaco, durante el primer semestre de 2018, fue de 334 hectareas dia-
rias, equivalente a unas 334 canchas de fttbol por dia (Arévalos y otros,
2018). Este acelerado proceso de cambio de uso de tierras y deforestacion
ha coadyuvado al aumento de las emisiones de carbono, equivalentes
a aquellas en bosques tropicales, a pesar de tratarse de bosques secos
con menor densidad en emisiones de carbono por hectarea (Baumann y
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otros, 2017). El area de bosques en otras regiones del Paraguay también
esta reduciéndose. Se estima que la deforestacion en la zona oriental fue
de alrededor de 44 hectareas por dia (WWF, 2016a). Otros problemas
vinculados a la deforestacion son la pérdida de biodiversidad, los cam-
bios en el microclima y en los ciclos de agua (WWF, 2016b), la pérdida
de habitat natural y la amenaza de extincion de especies animales y ve-
getales, asi como la reducciéon del habitat tradicional para algunas co-
munidades aborigenes y campesinas dependientes de los bosques (como
los mbya en el este paraguayo). El problema de las consecuencias de la
deforestacion en las comunidades indigenas y tradicionales es de gran
importancia y urgencia, pero ha sido muy poco estudiado hasta ahora.

Existen otros problemas relacionados con la expansion de la agricul-
tura. En Paraguay, la atencion esta centrada en los efectos de la agricultura
mecanizada intensiva, que no solo ha impulsado la deforestacion, sino
también ha aumentado los riesgos en la seguridad alimentaria, deriva-
dos del crecimiento de los monocultivos, y coadyuvado a la migracién
campesina hacia las ciudades.

Este avance de la agricultura también ha afectado fuertemente la
calidad y cantidad del agua en la region. Si bien no existe monitoreo
continuo sobre el estado del agua subterranea y en la superficie en las
zonas agricolas y de ganado, estudios medioambientales (Facetti, 1995,
2002; Lozano, Davalos, Delgado y Masulli, 2018; Salas Duefas, 2015)
muestran residuos de pesticidas y agroquimicos, como ciertos metales
pesados y procesos de salinizaciéon en algunos cursos de agua de estas
zonas. Estas actividades han dado lugar incluso a la desaparicién de
ciertos cursos de agua'. Otro problema, notorio en la zona norte del pais
(como en San Pedro y Amambay), es la sobreexplotaciéon pesquera, que
esta depredando ciertas especies acuaticas (Facetti, 2002).

11. Existe también un desafio transnacional en el manejo de aguas subterraneas, que
incluye al Paraguay. El pais es una de las zonas de recarga del acuifero guarani, ubicado
entre Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay. Se trata de uno de los mayores reservorios
mundiales de agua dulce subterranea: contiene 30 billones de metros ctibicos de agua,
distribuidos en 1.2 millones de kilémetros cuadrados, y comprende una de las ecorregiones
mas importantes del mundo (Cassuto y Sampaio, 2013). Si bien los niveles de consumo
medidos hasta ahora son todavia sustentables, las altas tasas de agotamiento en algunas
zonas (hasta 8 km?/ano) (Munier, Becker, Maisongrande y Cazenave, 2012) y el rapido
aumento de la demanda en los dltimos afios (Villar, 2016) presentan desafios en el me-
diano y largo plazos.
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La deforestacion y la expansion agropecuaria en Paraguay tienen
efectos sobre el cambio climatico, dada la emision de gases de efecto in-
vernadero (GEI). En 2014, las actividades del sector forestal y del cambio
de uso de la tierra representaron el 78.2% del total de las emisiones y la
agricultura significo el 15.1%. Los sectores de energia (3.2%), de residuos
(8.1%) y de procesos industriales (0.4%) representaron, combinados,
el restante 6.7%. Si bien entre 1990 y 2014 el aumento del PIB (119%)
fue mayor que el de las emisiones de GEI (94%), en 2014 las emisiones
de GEI relativas al PIB del pais fueron 10 veces superiores al promedio
mundial (USAID, 2018; WRI, 2014.).

Los impactos ambientales de la industria manufacturera y del sec-
tor de servicios en el Paraguay han sido muy poco estudiados, sobre to-
do los que han afectado las zonas urbanas y periurbanas. Parte de este
impacto puede ser observado a través de diferentes variables. Por ejem-
plo, la disposicion de residuos sélidos es un factor de importancia, tan-
to para la salud poblacional como para el ecosistema. En Paraguay, la
recoleccion domiciliaria de basura cubre solo el 52% de la poblacion,
mayoritariamente en areas urbanas (76%), siendo muy baja la cober-
tura en areas rurales (16.3%). Solo el 15% de los municipios urbanos
tiene un vertedero habilitado (OPS, 2017). El tratamiento de residuos
solidos es practicamente nulo. Aunque el sistema de tratamiento para
los residuos hospitalarios esta normalmente tercerizado, la recoleccion
y el almacenamiento de estos residuos manifiesta deficiencias (Giménez,
Flores, Centurion y Peralta, 2016)™.

Otro indicador de estos impactos es el alto consumo de biomasa y
derivados del petroéleo por parte de la industria para cubrir sus requeri-
mientos energéticos. Los gases resultantes de su utilizacién contribuyen
al efecto invernadero (DNCC MADES, 2015). Si bien la contribucién del
Paraguay a este efecto es baja, su tendencia es creciente: por ejemplo,
las importaciones de diésel en el afio 2017 aumentaron un 2.1% respec-
to del ano anterior.

12. La tasa de produccion de residuos hospitalarios peligrosos es estimada en aproxima-
damente 0.24 kg/cama por dia. En la actualidad no existe un registro de la produccion
de lodos provenientes del tratamiento de aguas residuales, ni estudios epidemioldgicos
que puedan medir los efectos causados por el mal manejo de los residuos sélidos sobre la
salud de la poblacion (Giménez, Flores, Centurion y Peralta, 2016; OPS y OMS-Division
de Salud y Ambiente, 2001).
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Identificacion de dreas para la transformacion de la matriz
productiva con inclusion social y sustentabilidad ambiental

Paraguay es un pais con una economia en crecimiento, con muchos
recursos naturales, una poblacion joven y crecientes vinculos econ6-
micos con el exterior. A pesar de la histérica falta de planificacion es-
tatal, y de las dificultades derivadas de un crecimiento desordenado,
el pais tiene un importante margen de accion para dirigir su economia
hacia una matriz productiva con mayor inclusion social y sustentabi-
lidad ambiental.

A partir de tres dimensiones (empleo e inclusién social; impacto al
medio ambiente y el cambio climético, y viabilidad estructural-econémi-
ca) se han identificado areas propicias para la transformacién produc-
tiva con inclusién social y sustentabilidad ambiental para el Paraguay.
La dimension de ‘empleo e inclusion social’ considera elementos en las
actividades productivas que permiten la mayor y mas rapida insercion
de individuos en empleos de calidad dentro del mercado laboral. La di-
mension ‘impacto al medio ambiente y al cambio climéatico’ considera el
impacto de las actividades productivas en el medio ambiente en térmi-
nos de contaminacion, efectos en la biodiversidad y emisiéon de GEI. La
dimension ‘viabilidad estructural-econémica’ considera aspectos como
las ventajas comparativas del Paraguay; los cuellos de botella producti-
vos; la capacidad de ramificacion y encadenamiento industrial, y la dis-
ponibilidad de recursos financieros, naturales y humanos. Con base en
ello, se identificaron como areas potenciales de transformacion las acti-
vidades econémicas de energias renovables, reforestacion y actividades
frutihorticolas-forestales, cadenas agroindustriales inclusivas, agricul-
tura organica y de comercio justo, maquila y manufacturas a partir de
conocimiento local y servicios (especialmente turismo)'.

El desarrollo de cadenas agroindustriales de valor inclusivas es el
area clave para la transformacién productiva en Paraguay. Las cadenas
agroindustriales en las cuales participa actualmente el pequefio productor

13. Al observar los sectores bajo estas tres dimensiones, es claro que ningtn sector productivo
tiene solamente consecuencias positivas sin traer consigo consecuencias negativas. Este
trabajo intenta equilibrar las necesidades de empleo e inclusién social con la minimizacion
del impacto ambiental a partir de la identificacion de actividades econémicas que a su vez
sean posibles con base en la configuracion productiva actual de Paraguay.
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(como maracuya y sésamo) crean demanda de productos; aumentan
las oportunidades de trabajo en el area rural, y multiplican los enlaces
productivos, creando mas disponibilidad de bienes y servicios en el area
rural (Haggblade, Hazell y Dorosh, 2007; Hosono y otros, 2013; Setri-
ni, Gonzalez, Servin y Arce, 2010). En el caso de Paraguay, se requiere
priorizar las cadenas de mandioca y azticar, debido al crecimiento de la
demanda externa (por ejemplo, en azicar y azicar organico, etanol y
almidon) y la apertura a estos cultivos. En estas cadenas, la productivi-
dad de los pequenios productores paraguayos es levemente inferior a la
de los grandes productores, dandoles la oportunidad de mantenerse en
el negocio. Las cadenas de granos tienen gran potencial, especialmente
los mercados de exportacién de aceite, harina, almidon, y otros deriva-
dos de trigo, soja y maiz (Hosono y otros, 2013; Setrini y otros, 2014).
En este caso, los pequenos productores deben ser asistidos para mejorar
su productividad, sobre todo en el caso del maiz, donde podrian acceder
mas rapido a la cadena.

Los de agricultura organica y comercio justo son otros sectores que
cuentan con potencial de crecimiento. En ambas categorias el productor
recibe un pago mayor por lo que produce, ya que el consumidor final
tiene preferencias por productos sin tratamientos quimicos, y/o por pro-
ductos donde el productor toma mayor ganancia por unidad. En el caso
de la produccion organica, muchos pequenos productores sin certifica-
ciones organicas son todavia capaces de producir con técnicas similares
(L. Arce y Servin, 2012; Setrini, 2011). La agricultura orgéanica permi-
tiria la conexi6én de la agricultura familiar con la venta de exportaciéon
de productos con mayor valor agregado a mercados con consumidores
mas sofisticados, con una valorizacion de la produccion sostenible. En el
caso de comercio justo, a pesar de sus deficiencias como tnica estrategia
comercial para el productor (Fridell, 2007; Vasquez-Le6n, 2010), puede
ser una alternativa viable si el productor la combina con la produccion
para otros mercados. Existen potenciales nichos de exportacion en los
mercados de “Comercio Justo” y de alimentos organicos para la leche,
el queso, el yogur de soja, los granos integrales de trigo y sésamo y los
jugos naturales (Setrini, 2018; Setrini y otros, 2014).

La reforestacion y las actividades frutihorticolas-forestales pueden
ser una oportunidad a futuro, combinandolas con agricultura. Paraguay
necesita reforestarse, generando al mismo tiempo nuevas oportunida-
des de inclusion de pequeiios y medianos productores. Una alternativa
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posible es reforestacién a partir de especies nativas, que en parte pueda
ser utilizada para moderar los efectos de la deforestacion sufrida, desde
1960, en el Paraguay Oriental, y, desde 1990, en el Chaco paraguayo. Los
margenes de rentabilidad de la produccion forestal son alentadores, asi
como el potencial de creacion de empleo, tanto de las fincas como de sus
derivados (Casco Verna, Arias del Puerto, Mareco Castellano y Kindgard,
2016; Frey, 2007). Debido a que la inversion forestal tiene horizontes
de largo plazo, poco posibles de afrontar para el agricultor de pequena
y mediana escala, una de las posibilidades es llevar adelante proyectos
frutihorticolas-forestales, donde los retornos se distribuyan en el corto,
mediano y largo plazos, y que los productores puedan ser asistidos a lo
largo de estos afos para desarrollar el negocio.

Paraguay es un gran productor de energia, y su imagen, recursos
naturales y capacidades adquiridas pueden propulsar mayores inver-
siones en el area energética. Incluso, esta inversion se hace necesaria
porque, aunque el pais mantenga grandes cesiones de energia al exte-
rior, estas no son sostenibles en el tiempo: con la tasa de crecimiento
actual del consumo, Paraguay consumira toda la energia hidroeléctrica
que produce en la actualidad para alrededor de 2027 (La Nacion, 2017).
La produccién de energia puede crecer con el establecimiento de nue-
vas represas hidroeléctricas, o con posibles descubrimientos de gas en el
Chaco, pero también aumentando la produccién de etanol y buscando
el desarrollo de alternativas, como la energia solar y el biodiésel. Ademas,
se debe ampliar y mejorar la transmisién y conexion de energia eléctri-
ca. Todas estas opciones tienen diferentes tipos de desventajas respecto
al medio ambiente, pero la produccion energética es una actividad con
mayor potencial de encadenamiento y de creacién de demanda laboral
a largo plazo. Una posible solucion es avanzar en el encadenamiento
hacia la produccién de bienes de consumo energético eficiente, espe-
cialmente a través de la integracion productiva con Brasil via maquila.

La industria de manufacturas es un area en crecimiento con poten-
cial a futuro. Este crecimiento estd basado en la exportacién a los mer-
cados regionales, aprovechando los regimenes de maquila y, en menor
medida, el abastecimiento de los crecientes centros urbanos en todo el
pais. Por ejemplo, las empresas maquiladoras establecidas en el Para-
guay pasaron de 42 a 173 entre 2013 y 2018, empleando formalmente a
17,300 personas (CEMAP, 2016, 2018). La progresiva integracion pro-
ductiva y comercial de Paraguay con el Brasil asegura una demanda de
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este tipo de industrias. Si bien la apertura comercial del pais permite
que los emprendimientos cuenten con la mas alta tecnologia posible en
bienes de capital y materia primas, el principal cuello de botella se en-
cuentra en la baja instruccion de los recursos humanos y las dificultades
logisticas derivadas de su condicién de pais mediterraneo con pobre in-
fraestructura desarrollada.

Paraguay también tiene potencial de desarrollo en las industrias
relacionadas con los sistemas productivos de los paises vecinos: auto-
motriz; bienes de capital; productos y servicios para agricultura y gana-
deria; farmacéutica, y ciertos productos de linea blanca. Por otra parte,
existen actividades regionales con potencial para producir articulos con
alto valor agregado para el mercado local e internacional de exporta-
cién, aprovechando el conocimiento local de produccion y combinéan-
dolo con técnicas de produccion en escala. Por ejemplo, productores de
confecciones tradicionales, como aopo’i y nanduty, han comercializado
articulos de calidad con capacidad de alcanzar mercados internacionales
(Agencia IP, 2017; Gubo, 2015).

La produccion de servicios de calidad es uno de los temas pendien-
tes en el Paraguay. Existen pocas iniciativas de servicios exportables,
donde sobresalen algunos emprendimientos de venta de software. Para
avanzar en esta linea, es necesario aumentar la educacion de la mano de
obra, asi como la infraestructura de telecomunicaciones, especialmente
la referida a internet. El turismo es una industria poco desarrollada en
el pais: atracciones naturales como los bosques chaquenos, los Saltos del
Monday y Laguna Blanca, combinadas con atracciones culturales, como
la ruta de las Misiones Jesuiticas y el viejo Asuncion, tienen gran poten-
cial de desarrollo. No obstante, el sector ha aumentado paulatinamente
su participacion en el PIB nacional: de representar 0.94% del mismo en
2013, paso6 a 2.08% en 2017 (Oficina Econémica y Comercial de Espafia
en Asuncién, 2018). Dado que el desarrollo turistico en Paraguay es muy
joven, es posible invertir eficientemente para adaptar las condiciones
de la actividad al turismo sostenible, minimizando el impacto sobre el
medio ambiente y la cultura local, y generando ingresos y empleo para
la poblacion. Para ello, es fundamental la mejora de la infraestructura,
de los servicios y de la promocion en el exterior, por lo que es necesario
continuar con la profundizacion del plan turistico.
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Situacion de las politicas pro transformacion
productiva en Paraguay: politicas
formales y estado de aplicacion

El Estado paraguayo moderno es de creacion reciente; sus instituciones
democraticas estan en pleno desarrollo, y sus agencias de pensamiento
estratégico han sido puestas en marcha en los altimos 10 afios. La ca-
rencia historica de recursos financieros y humanos para las politicas pt-
blicas contintda siendo uno de los principales obstaculos para enfrentar
muchos de los desafios de una transformacion productiva sustentable
con inclusion social.

Un anélisis de las politicas publicas mas relevantes senala que esta
transformacion requiere la agregacion de diversas areas de politicas pa-
blicas, tanto sectoriales como transversales. Por ello, hemos agrupado las
politicas paraguayas bajo tres categorias: politicas relativas al desarrollo
de recursos humanos; al desarrollo de sectores productivos, y aquellas
que ayudan a mitigar los impactos medioambientales de la produccion.
Estos grupos de politicas publicas seran analizados a partir de la capa-
cidad de los organismos estatales para aplicarlas, asi como de su estado
de aplicacion y resultados hasta hoy.

Politicas publicas para el desarrollo de recursos humanos

Las politicas publicas para consolidar el desarrollo de los recursos humanos
adecuados son las mas importantes para crear la base de sustentacion de
la actividad productiva a largo plazo. Dos areas de politicas piblicas son
centrales para lograr el desarrollo de recursos humanos capacitados. Por
un lado, el area de la salud es clave para asegurar la calidad de la salud de
la poblacién, sobre todo en la poblacién en edad de aprendizaje formal,
con el objetivo de tener una poblacién sana y al maximo de sus capaci-
dades funcionales fisicas y cognitivas. Por el otro, el area de educacion es
primordial para asegurar un aprendizaje adecuado para el desarrollo de
recursos humanos capacitados y capaces de desempenarse eficazmente,
tanto en el sector privado como en el sector publico.

El Estado paraguayo ha accionado diferentes tipos de politicas
publicas para elevar la calidad y cobertura de educacion. El plan Para-
guay 2020 es el principal eje estratégico de la politica educativa. Este
plan, lanzado en 1996, actualizado en 2008 y 2014, tiene como objetivo
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principal la mejora de la cobertura de acceso y de la calidad educativa en
todos sus niveles: inicial preescolar, inicial —primero, segundo y tercer
ciclos de la EEB—, medio, y universitario o terciario. Las actualizaciones
de 2008 y 2014 hacen hincapié en la calidad y la equidad.

Considerando estas métricas, los resultados no son optimistas. En
2016, la cobertura de la educaciéon ha aumentado, pero todavia es baja:
91% de las personas acceden a la educacion inicial, 72% a preescolar, y
52% a la educacion media (Cabral, 2019). La principal razén para no
mantenerse en el sistema educativo son econémicas (DGEEC, 2017a),
pero también existe una falta de oferta educativa de nivel inicial (tercer
ciclo) y medio, especialmente en las zonas rurales (De Asta, 2016). Hay
preocupacion acerca dela falta de establecimientos, asi como de los re-
cursos materiales y humanos con los que cuentan los establecimientos
educativos publicos (Paraguay.com, 2019; Ultima Hora 2018). En tér-
minos de equidad, es notorio que los sectores rurales son los que mas
sufren esta falta de cobertura. Las tasas de matriculacion en muchos
departamentos rurales son muy inferiores a las de las zonas urbanas de
Asuncion y del Departamento Central (De Asta, 2016). Ademas, a pesar
de existir un programa hacia el desarrollo integral de nifios entre cero
y cinco afios, la inversion en ellos es casi inexistente. Esta realidad se
repite en el caso de la educacion para nifios con discapacidad o proble-
mas de desarrollo.

Mas alla de la cobertura, la calidad sigue siendo el mayor problema
de la educacién paraguaya. La calidad es mucho mas baja que el pro-
medio latinoamericano. Por ejemplo, segtn las pruebas del Programa
Internacional de Evaluacion de los Alumnos (PISA-OCDE), 92% de
los alumnos paraguayos no retine los conocimientos minimos en ma-
tematicas, mientras que el promedio de estudiantes latinoamericanos
sin estos conocimientos es del 69%. Los alumnos paraguayos también
tienen rendimientos inferiores al promedio latinoamericano en lectu-
ray ciencias (Cabral, 2019). La falta de establecimientos terciarios que
provean estudios técnicos adecuados para el aparato productivo es un
desafio a resolver en el mediano plazo.

Por su parte, el nivel universitario, que recibe alrededor de un
cuarto de la inversion publica en educaciéon (Cabral, 2019), también
tiene problemas. La mejora en la calidad educativa que supone el
BECAL, programa de becas de posgrado en el exterior para paragua-
yos (BECAL, 2019), tampoco esta exenta de problemas. A pesar de los
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beneficios de crear una nueva camada de académicos y profesionales
para el pais, el programa no tiene mecanismos de reinsercion laboral
de los egresados retornados al pais, reduciendo su potencial de pro-
mover transformaciones innovadoras.

En cuanto a la salud, a pesar de la mayor inversion en los ultimos
15 afios (Giménez Caballero, 2012), la politica publica en esta materia
sigue siendo deficitaria. La mayor parte de la poblacion (73% total; 85%
en areas rurales) no cuenta con seguro médico, y solo el 19.4% tiene co-
bertura del salud por el sistema de reparto (Instituto de Prevision Social,
IPS); el restante utiliza algtn tipo de seguro médico privado (MSPyBS,
2019). Esto implica que, ante una enfermedad, aquellas personas con
un seguro privado o IPS son las inicas que tienen garantizadas las pres-
taciones de salud, mientras que las no aseguradas dependen de la dis-
ponibilidad de servicios que obtengan del Ministerio de Salud Publica
y Bienestar Social (Giménez Caballero, 2012). Ademas, la mayoria de
los establecimientos y servicios de salud estan concentrados principal-
mente en el area de Asuncién y Departamento Central, lo que resulta en
un muy deficiente tratamiento para personas de areas alejadas (Casali,
Cetrangolo y Goldschmit, 2017).

Otro gran desafio es el gasto directo de bolsillo que hacen los usua-
rios del sistema, que ha crecido hasta alcanzar el 60% del gasto total en
atencion de salud (OPS, 2017). Este desafio es muy importante, teniendo
en cuenta la cantidad de personas que viven en condiciones de pobreza
y pobreza extrema: en 2018, la pobreza total a nivel pais fue de 24.2%
(84.6% en las areas rurales y 17.8% en areas urbanas), alrededor de 1.7
millones de personas. La pobreza extrema, a su vez, se elevo a 4.8%, unas
335 mil personas, la mayoria de ellas en areas rurales (DGEEC, 2019b).

Las condiciones sanitarias, base de la prevencion en temas de sa-
lud, también son un gran desafio: si bien la gran mayoria de los hogares
tenia acceso a agua potable en 2015 (98%)", la cobertura de alcanta-
rillado sanitario todavia es muy baja (12.3%). El 42.8% de los hogares
contaba con camara séptica y pozo absorbente, 26.7% tenia pozo cie-
go con arrastre de agua y 18% contaba con sistema de letrinas. Para

14. Sin embargo, solo 52.6% de los hogares cuenta con acceso a fuentes ‘mejoradas’ de
agua potable, fuentes de agua que estan apropiadamente protegidas de contaminacion
exterior (Feal-Zubimendi et al., 2019).
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algunas comunidades indigenas en las areas rurales, el acceso a agua, a
saneamiento basico y a vivienda sigue siendo muy deficitario (Serafini
y Zavattiero, 2018). La baja capacidad del Ente Regulador de Servicios
Sanitarios para planificar y coordinar lleva a una alta atomizacién de
los prestadores de servicios, a una alta morosidad y a desfases tarifarios
que terminan afectando la sostenibilidad financiera y la calidad del ser-
vicio (Feal-Zubimendi y otros, 2019).

Las deficiencias del sistema de salud estan relacionadas especial-
mente con el bajo grado de inversion en salud per capita, uno de los méas
bajos en Latinoamérica (Rodriguez y Villalba, 2016). Por otro lado, el
fortalecimiento de las capacidades estatales es el desafio mas importan-
te para un gasto mas eficiente. Aunque el Ministerio de Salud Publica y
Bienestar Social sea por ley la autoridad sanitaria, su direccion es defi-
ciente, por lo que el Sistema Nacional de Salud se gestiona fragmentado
y sin coordinacién. Esto lleva a que existan “diversas modalidades de
financiamiento, regulacion, afiliacién y provisién de servicios” en salud
(OPS, 2017, p. 204).

Politicas publicas para el desarrollo de sectores productivos

Las politicas publicas para crear, consolidar y apoyar sectores producti-
vos son fundamentales para dar direccion al proceso de construcciéon de
una nueva matriz productiva. Se han identificado tres areas de politicas
publicas para este fin: politicas relacionadas con direccion y planifica-
cion, infraestructura y energia, y con las politicas productivas.

Entre las politicas relacionadas con la direccién y planificacion del
pais, la mas importante es el plan Paraguay 2030. En 2014, el gobierno
lanz6 una planificaciéon de desarrollo econémico sostenible a 15 afios
llamada Paraguay 2030, llevada adelante por la Secretaria Técnica de
Planificacion (STP). Este plan busca lograr un pais “competitivo, ubi-
cado entre los mas eficientes productores de alimentos a nivel mundial,
con industrias pujantes e innovadoras, que empleen fuerza laboral ca-
pacitada, proveedor de productos y servicios con tecnologia, hacia una
economia del conocimiento; con indices de desarrollo social en el rango
mas alto de Sudamérica; conectado y abierto a los vecinos y al mundo;
ambiental y econémicamente sostenible; con elevados indices de segu-
ridad juridica y ciudadana; con atencién a los pueblos indigenas, fuerte
protagonismo de la mujer; con jovenes visionarios y entrenados liderando
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el pais; con un Estado democratico, solidario, subsidiario, transparente,
y que promueva la igualdad de oportunidades” (STP, 2014, p. 8). Pre-
tende conseguir esto “a través de una amplia alianza entre un Gobierno
Abierto, empresas privadas socialmente responsables, y una sociedad
civil activa” (STP, 2014, p. 8)". Este plan es el resultado de una consulta
donde participaron mas de dos mil referentes del gobierno central, go-
biernos subnacionales, sociedad civil, sector privado y académico en 10
departamentos del pais. Durante 2019, ya bajo el mandato de un nuevo
gobierno, esta planificacion ha estado sujeta a una actualizacién acorde
con los Objetivos de Desarrollo Sustentable de Naciones Unidas (Presi-
dencia de Paraguay, 2019).

Laimplementacion del plan estratégico es todavia un gran interro-
gante: las instituciones publicas tienen incorporados los objetivos de la
planificacién, aunque el seguimiento a nivel macro todavia no ha sido
realizado. Suponiendo que el Estado mantenga la voluntad de perseguir
estas metas en los proximos 10 afios, la cantidad de recursos con los que
cuenta (tanto humanos como monetarios) no es suficiente como para
abarcar con profundidad ni atender con calidad todos sus problemas
estructurales. En parte, esto puede ser suplido por la ayuda técnica y
financiera de organizaciones internacionales y fundaciones privadas en
el exterior. No obstante, el plan se encontrara con grandes obstaculos
si el Estado no amplia sus recursos genuinos a partir de “una revision
y ajuste de las tasas impositivas, el incremento de la imposicion direc-
ta, la disminucién de los gastos tributarios y el aumento de la presion
tributaria” (Borda y Caballero, 2016, p. 81). Incluso asi, para alcanzar
muchos de los resultados, sobre todo sobre el crecimiento econémico y
la pobreza, se presupone una tasa de crecimiento promedio derivada de
estas politicas que es muy dificil de mantener en el tiempo (6.8% anual).

La provision de infraestructura y energia también presenta defi-
ciencias relacionadas con una inversién insuficiente y debilidades ins-

15. Para conseguir su objetivo, el gobierno se focaliza en tres grandes ejes estratégicos: la
reduccién de la pobreza y desarrollo social, el crecimiento econémico inclusivo, y la insercién
del Paraguay en el mundo en forma adecuada. Cada eje estratégico incorpora cuatro lineas
transversales: la igualdad de oportunidades, la gestion publica eficiente y transparente,
el ordenamiento y desarrollo territorial, y la sostenibilidad ambiental. De la interaccion
de los tres ejes estratégicos con las cuatro lineas transversales, resultan 12 estrategias que
buscan guiar las politicas publicas del pais hasta 2030 (STP, 2014:).
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titucionales que redundan en la ineficiencia del gasto en infraestructu-
ra. No obstante haber duplicado su nivel de inversién piblica en infraes-
tructura, esta representa 4% del PIB, mientras la necesidades de inversion
se estiman en mas del 70% del PIB de 2017 (Feal-Zubimendi y otros, 2019).
Ademas, la infraestructura de transporte y logistica es una de las peores
en el daltimo ranking de competitividad global (Schwab y WEF, 2017),
y las capacidades de planificacion, gestién y ejecucién de proyectos del
Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC) son deficientes.
La satisfaccién con el sistema y la infraestructura de transporte es una
de las mas bajas de la region, y es menor incluso en areas rurales y en los
sectores sociales mas desfavorecidos (OCDE 2018). Ejemplo de ello es el
proyecto Metrobus Paraguay en el rea metropolitana de Asuncién, el cual
buscaba solucionar 30% del problema del transito interurbano (MOPC,
2015). Dicho proyecto se paraliz6 en 2018, debido a graves problemas
en su disefio, principalmente en la evaluacion de sus posibles impactos a
la economia de su zona de influencia. También hay grandes dificultades
para la coordinacién con entes subnacionales, afectando negativamente
la capacidad de mantenimiento de la red vial y de desarrollo de nuevos
proyectos de conectividad intermodal. En términos de conectividad y te-
lecomunicaciones, el pais estad muy rezagado incluso a nivel regional: la
capacidad de conectividad a internet de banda ancha es de 21Kbps por
usuario, mientras que el promedio latinoamericano es de 72Kbps. A su
vez, la cobertura de banda ancha es minima: 2.9% de la poblacion tiene
acceso, tres veces menos que el promedio latinoamericano. La falta de
coordinacion entre los entes reguladores y los entes promotores de in-
version, ademas de un marco regulatorio desactualizado, atentan contra
la ampliacion de la oferta de servicios (Feal-Zubimendi y otros, 2019).

Aunque es un productor superavitario de energia, Paraguay no cuenta
con una red de transmision (lineas eléctricas) y distribucién (estaciones
transformadoras) adecuada, lo que deriva en una oferta insuficiente de
energia. Las capacidades estatales son muy deficientes, ya que existe una
multiplicidad de agencias involucradas en el sector sin una vision estra-
tégica compartida a mediano plazo. A esto se suma la falta de planifica-
cidén, coordinacion y ejecucion de obras de la Administracién Nacional de
Electricidad (ANDE). Los problemas de la ANDE se ven agravados por
su deterioro financiero, derivado de sus pérdidas operativas y el desfase
de las tarifas de electricidad (Castilleja, Garay y Lovera, 2014; Feal-Zu-
bimendi y otros, 2019).
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Las politicas productivas y comerciales son un eje fundamental en
el acompanamiento al desarrollo del sector privado. Las mayores ini-
ciativas de politica productiva se encuentran en el Ministerio de Indus-
tria y Comercio (MIC), en el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG) y en el Ministerio de Hacienda. Muchas de las herramientas de
politica publica son subutilizadas, como los regimenes de bienes de alta
tecnologia (BAT), el financiamiento a través de la Agencia Financiera
para el Desarrollo y las zonas francas industriales. Las herramientas
mas utilizadas por los empresarios son el régimen 60/90 de exencién
tributaria para productos industriales. Lamentablemente, no hay eva-
luaciones sobre el uso ni sobre el costo/beneficio de estas herramientas
(Masi, 2016). Respecto a la politica agropecuaria, el MAG tiene un gasto
bajo y problemas de eficiencia y supervision de los servicios que brinda,
los cuales se orientan principalmente a pequenos productores (Mufoz,
Ludena, Garcia, Martel y Sammarco, 2015). La politica de atraccién de
inversiones y promocién de exportaciones mas relevante esta coordina-
da a través de la agencia de promocién de exportaciones e inversiones
REDIEX, parte del MIC. Algunos empresarios industriales mencionan
que esta agencia cumple un rol muy importante, sobre todo en la expor-
tacion de pequenas y medianas empresas, pero un rol inexistente para
las grandes, que utilizan sus propios equipos para exportar (Masi, 2016).

Politicas publicas para mitigar los impactos
medioambientales de la produccion

Las politicas publicas concebidas para mitigar los impactos medioam-
bientales de las actividades productivas en Paraguay son coordina-
das por el Sistema Nacional del Ambiente. En términos practicos, estas
son llevadas adelante principalmente por una red de entes autarquicos,
donde sobresalen el Instituto Nacional Forestal (INFONA) y el nuevo
Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES, sustituto del
ente autarquico SEAM). Hist6ricamente, ha habido una débil coordi-
nacion entre estos entes y otros organismos del Estado, como el MAG,
habiendo muchas veces una superposicion de roles entre ellos. Esto lleva
a que la politica delineada obtenga usualmente resultados suboptimos.

Existen pocas evaluaciones publicas sobre el estado de la politica
medioambiental y sus agencias de aplicacién, pero coinciden en cata-
logar como reducidas las capacidades estatales para afrontar los desa-
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fios medioambientales del pais. Persiste una débil articulacion intermi-
nisterial, intersectorial y dentro de los gobiernos locales, lo que genera
superposiciones y duplicacion de esfuerzos y una deficiente articulaciéon
de las normativas y disposiciones en el sector ambiental, ademas de los
limitados recursos humanos, econémicos y tecnologicos para atender
las necesidades ambientales, especialmente en los niveles subnacionales
(FAO, 2016; Scribano y Soto, 2013).

Es importante resaltar también que, en la formulacion de la politica
publica paraguaya, existe una clara priorizacion de los aspectos de de-
sarrollo de las actividades productivas con relacion a los temas de con-
servacion del medio ambiente (Scribano y Soto, 2013). Por ejemplo, las
actividades del sector agropecuario son incentivadas por parte de algu-
nas agencias (MAG) a partir de calculos econ6micos, pero teniendo mar-
ginalmente en cuenta sus impactos ambientales (Barboza Coronel, 2016).

Como consecuencia, hasta el momento, la mitigacién de los impac-
tos medioambientales ha sido uno de los objetivos de politicas ptblicas
mas rezagados del Paraguay. Esto explica la falta de proteccién al medio
ambiente que permitio las altas tasas de deforestaciéon para dar lugar a
la actividad agropecuaria (Benitez, 2015), la alta contaminaciéon de los
recursos hidricos (Facetti, 2002; Lozano y otros, 2018) y la emisién de
GEI por encima de la tasa per capita (Banco Mundial, 2018), entre otras
consecuencias de la falta de cuidado del medio ambiente.

Consideraciones finales

Durante su historia independiente, Paraguay ha sufrido tres grandes
guerras que han cambiado drasticamente su historia politica, social y
econémica. Ademas de crear crisis socioeconoémicas y politicas, estos
evetos han marcado el comienzo y el final de modelos de concepcion del
Estado y de la organizacion social y econémica del pais. A su vez, estos
han retrasado la acumulacién de conocimiento institucional, afectan-
do negativamente las practicas administrativas y, con ello, obstaculi-
zando la modernizacién del Estado y de la economia.

Desde 2003, las oportunidades brindadas por la nueva etapa de la
economia internacional, los cambios demograficos en el Paraguay y los
cambios paulatinos de la administracion ptblica democratica han lleva-
do al establecimiento por omisién de un modelo econémico. A su vez, el

415



PARAGUAY

stock de recursos naturales y humanos en el pais, sumado al incremento
de la demanda mundial, generaron las condiciones para el periodo de
crecimiento acelerado mas largo de su historia reciente.

A pesar del rapido desarrollo de los tltimos 15 afos, la economia
paraguaya continda teniendo una matriz productiva que denota la es-
pecializacion en la extraccion y exportacion de recursos naturales. Sigue
siendo una economia macroeconémicamente estable y abierta, pero con
escasa productividad, con una baja y en muchos aspectos ineficiente in-
tervencion del Estado. Todo ello sigue repercutiendo en los niveles de
ingreso, empleo y pobreza del pais, que han disminuido gracias al cre-
cimiento acelerado de la economia.

El Estado paraguayo moderno es de creacion reciente; sus ins-
tituciones democraticas estan en pleno desarrollo, y sus agencias de
pensamiento estratégico han sido puestas en marcha en los dltimos
10 afos. Paraguay todavia esta cubriendo la brecha abierta por la falta
de conocimiento y experiencia en planificacion publica, a lo que se suma
una escasez de recursos humanos calificados, tanto en el sector publico
como en el privado, para afrontar su desafiante realidad.

La especializacion del pais en productos agropecuarios fue impul-
sada y continta siendo apoyada y promovida por los agentes del mercado,
con poca influencia estatal. La venta de energia al exterior es mas bien
producto colateral de politicas geoestratégicas de desarrollo impulsadas
por Brasil y Argentina que de iniciativas propias del Estado paraguayo.
Si bien este intenta ocupar el rol de guia del modelo econémico, hasta
ahora influye minimamente en la modificacién de la matriz producti-
va. Esta debilidad estatal se debe a la reducida inversion del Estado en
muchas politicas ptblicas clave para el desarrollo. Esto tiene como re-
sultado una baja capacidad de sus instituciones para implementar sus am-
biciosos programas de politica publica, muchas veces disefiados con
ayuda de organizaciones internacionales. Este historico Estado minimo
tiene como corolario grandes deficiencias en la provision de bienes y ser-
vicios publicos, lo cual lleva a la poblacién a sostener su bienestar de
forma privada o quedar a merced de la reglas del mercado. Consecuen-
temente, en los afios de bonanza, el bienestar aumenta y se extiende a
mas sectores de la poblacién, pero cuando la bonanza se acaba, la crisis
devuelve muchas personas a la condicién de pobreza.

No obstante, la sociedad paraguaya da muestras de busqueda de
una economia inclusiva y sustentable. Poco a poco, el Estado comienza
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a establecer rudimentarias politicas para un crecimiento sostenido.
Teniendo en cuenta los desarrollos de los tltimos 30 afos, ese reco-
rrido serd muy lento y repleto de reveses, pero constante. El desarrollo
de una matriz productiva con inclusién social y sustentabilidad am-
biental efectiva dependera de que estos esfuerzos continten siendo
implementados por el gobierno actual, a pesar de las notorias defi-
ciencias, y de que los proximos gobiernos mantengan y profundicen
dichos cambios. A pesar de todas las grandes dificultades y desafios, el
Paraguay democratico ha comenzado a recorrer lentamente un largo
camino hacia una estrategia de crecimiento social y ambientalmente
mas inclusiva y sostenible.
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