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AREA DE ECONOMIA

LA INDUSTRIALIZACION DE LOS RECURSOS
NATURALES EN EL MARCO DE LAS NUEVAS
ESTRATEGIAS ECONOMICAS EN AMERICA
LATINA

M? José Paz Antolin y David Silva

Resumen

La implementacion de “nuevas” estrategias economicas en América Latina se ve fuertemente condicionada por la
herencia neoliberal generando una dialéctica caracterizada por elementos de cambio y de continuidad. Partiendo
de este supuesto, nuestro trabajo se centra en analizar el impacto de esta herencia en un eje considerado crucial en
estas nuevas estrategias, la industrializacion a partir de los recursos naturales. Tras caracterizar estas estrategias
industrializadoras en el sector de hidrocarburos y tomando como referencia tres paises de la region (Bolivia, Brasil
y Ecuador) se identifican los principales elementos de continuidad con las politicas de ajuste neoliberal que, segin
concluimos, estan limitando el grado de avance del proceso industrializador.

1. Introduccion

Desde los primeros afios de este nuevo siglo muchos gobiernos de América Latina (AL) han optado de forma
explicita por una estrategia de desarrollo centrada en los recursos naturales (RRNN)" Dejando al margen la
heterogeneidad entre unas experiencias y otras, es posible identificar tres elementos que han contribuido a ello: 1) las
dificultades para imitar el modelo de industrializacion asiatico particularmente en los paises del Cono Sur; ii) el
crecimiento de la demanda y de los precios internacionales de la mayoria de las materias primas que se producen en
la region (el “boom” de las materias primas); iii) el cuestionamiento de las politicas neoliberales y, en particular, de
la ausencia de una politica industrial activa y de la “retirada” del Estado como actor clave de la economia.

De esta manera con el cambio de siglo se fueron generando ciertas condiciones econdmicas pero también politicas
para impulsar nuevas estrategias economicas. Sin embargo, las mismas, tal y como se han ido formulando hasta
ahora, no son totalmente novedosas o al menos no en la mayoria de sus propuestas pues paises de la regién con
abundancia de RRNN, como por ejemplo, Chile, ya vienen impulsandolas mucho antes del inicio del boom de las
materias primas®. En este sentido, tal y como lo expresan algunos autores® la caracterizacion de estas estrategias
como “nuevas” deberia ser entendida como la expresion de su mayor presencia en la orientacion de las politicas
econdmicas en la region pero no en el sentido de que su contenido sea realmente original.

Con independencia de ello, tales estrategias estan siendo implementadas en el contexto de lo que algunos autores,
sobre todo anglosajones, han venido denominando el postneoliberalismo, un contexto marcado por el desigual
intento de superacion de las politicas tipicas del Consenso de Washington en distintos paises de la region. Qué
implica realmente este intento de superacion es una pregunta para la cual no existe una respuesta unanime en la
literatura. Para algunos autores existen ya las condiciones para dar el salto a un nuevo paradigma que implique
abandonar el neoliberalismo (Cypher, 2007:57). Para otros estamos ante una izquierda “mas post-liberal que anti-
liberal” (Arditi, 2010:159). Por su parte Grugel y Rigorizzi (2012) prefieren subrayar que el cambio experimentado
hasta el momento es insuficiente como para hablar de una ruptura con el paradigma neoliberal. Esto implica que la
implementacion de estas “nuevas” estrategias esta fuertemente condicionada por la herencia neoliberal dando lugar a
una tipica dialéctica caracterizada por elementos de cambio pero también de continuidad. En este contexto muchos
autores tratan de discernir hasta qué punto podemos hablar de una alternativa a las politicas del Consenso de
Washington, es decir, de una nueva agenda de desarrollo.

En el marco de esta discusion, los trabajos mas especificos se han enfocado fundamentalmente en analizar y resaltar
los elementos de cambio. Nuestro trabajo pretende contribuir a este debate desde una perspectiva diferente. Parte del

! Merece la pena destacar como ejemplos representativos de las formulaciones de estas estrategias los Planes Nacionales de Desarrollo tanto de
Bolivia (2006-2010) como de Colombia (2006-2010 y 2010-2014) por surgir de gobiernos en apariencia muy distantes en el espectro politico. En
ambos se considera que el desarrollo econdmico pasa por una explotacion mas intensiva de sus RRNN aunque divergen en el papel que debe
asumir el estado en dicha tarea.

% También durante la etapa desarrollista algunos paises trataron de impulsar un proceso de industrializacion de estas caracteristicas a través sobre
todo de la actuacion de empresas publicas, como fue el caso de Petrobras en Brasil mediante el apoyo a la cadena de proveedores locales.

3 Ver Chévez et al. (2008:36).
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supuesto de que las nuevas estrategias econémicas implementadas por los distintos gobiernos estan fuertemente
condicionadas por la herencia neoliberal. A partir de aqui nuestro objeto de estudio se centra en un eje crucial de
estas nuevas estrategias, la industrializacion a partir de los RRNN, pretendiendo identificar en él los rasgos propios
de la herencia neoliberal que estan condicionando su desempefio.

La pregunta de fondo que se plantea este trabajo es si es posible la industrializacion de los RRNN, particularmente de
los hidrocarburos, en el marco del actual contexto politico y econdmico. Tal pregunta se plantea teniendo en cuenta
fundamentalmente los factores internos de las distintas economias. El objetivo obviamente no es dar una respuesta
definitiva y valida para todos los paises de la region pero si tratar de avanzar en la caracterizacion de esta estrategia
industrializadora e identificar los obstaculos para su implementacién en el contexto actual. Este objetivo no implica
evaluar en todo su conjunto el desempefio de dichas estrategias en cada uno de los paises analizados ni poner de
manifiesto todas sus diferencias sino solo aquellas vinculadas con la herencia neoliberal.

Para ello tendremos como referencia las experiencias de tres paises de la region que, de una u otra forma, estan
tratando de aprovechar la abundancia de sus recursos hidrocarburiferos para impulsar su industrializaciéon. La
eleccion de estos tres paises nos permitird tener en cuenta las notables diferencias en las estrategias econdmicas
adoptadas por distintos gobiernos de la region en la explotacion de sus RRNN a pesar de tener en comun el objetivo
de su industrializacion. La heterogeneidad manifestada se deriva tanto de las diferentes estructuras socio-economicas
de cada pais como, precisamente, de la herencia neoliberal. La existencia de esta fuerte heterogeneidad y sus factores
determinantes constituye uno de los aspectos mas debatidos en relacion a las nuevas estrategias econdmicas por lo
que el analisis realizado aqui podra contribuir a esta discusién’. Ademas esta eleccion permitira que nos centremos
en el sector de hidrocarburos por la importancia que tiene para las tres economias facilitando la comparacion.

Para desarrollar el objetivo propuesto consideramos imprescindible comenzar por caracterizar una estrategia de
industrializacidn a partir de los RRNN mediante la revision de la literatura mas reciente sobre el tema (apartado 2).
En segundo lugar (apartado 3) identificaremos los elementos de continuidad mas importantes con la etapa neoliberal
valorando su interrelacion con las caracteristicas sefialadas en el apartado 2. Por ultimo, resumiremos las principales
conclusiones derivadas del estudio realizado (apartado 4).

2. (En qué consiste una estrategia de industrializacion de los RRNN?

Como mencionamos anteriormente, de manera reciente varios gobiernos de la regidon, han puesto en marcha
estrategias de desarrollo ligadas a la explotacion intensiva de sus RRNN. En estas politicas, formuladas a través de
Planes de Desarrollo Nacional (PND), los RRNN se presentan como el eje vertebrador sobre el cual articular la
necesaria transformacion del patrén tradicional de especializacion de estas economias y conseguir asi, mejoras en las
condiciones de vida de su poblacion’.

Bolivia, Ecuador, Brasil o Colombia, son claros ejemplos de ello aunque con diferencias sustanciales no solamente
en el contenido de sus propuestas sino en el modo en el que éstas se gestaron.

La formulacion de las lineas estratégicas de los PND de Bolivia y Ecuador muestra claras similitudes. Surge de dos
partidos politicos nacionales, el Movimiento al Socialismo (MAS) en el caso del primero, y el Movimiento Alianza
Pais el segundo, que acceden al poder gracias a que son capaces de canalizar el descontento social generado en la
poblacién a raiz de la implementacion gubernamental de las politicas de orientacion neoliberal desde finales de los
afios ochenta® Asimismo, atendiendo al contenido, ambas propuestas se muestran ambiciosas en su objetivo de
alcanzar mayores niveles de desarrollo, concibiendo éste como un proceso auténomo, endégeno, multidimensional lo
que implica incluir dimensiones como la social, democratica, politica y econémica. Para ello, uno de los elementos
calves de la estrategia econdmica a seguir seria la industrializacion de los RRNN. Esto posibilitaria salvar el
obstaculo que actualmente supone una estructura productiva primarizada redefiniendo asi el patréon de desarrollo
primario-exportador de estas economias. El Estado dirigiria la estrategia presentandose asi como sujeto fundamental
en la promocion de un proceso de desarrollo.

En el caso de Colombia, el PND se centra en subrayar la gran cantidad de oportunidades que la economia mundial
ofrece al pais. Asi, Colombia debe aprovechar ese escenario favorable para crecer e insertarse a escala mundial de
una manera mas competitiva. En este caso el Estado se limitara a “fijar las reglas de juego y dirimir conflictos”, el
resto quedaria en manos del sector privado y la sociedad.

4 Algunos autores han sintetizado estas diferencias a partir de la consideracion de dos grandes posiciones dentro de la izquierda actual
latinoamericana: la socialdemocrata, representada por paises como Brasil o Chile en su dia y los populistas donde quedarian encuadrados los casos
de Bolivia, Ecuador o Venezuela. Sin embargo otros consideran que las diferencias y los matices son tantos que un planteamiento como el anterior
resulta demasiado simplista Para profundizar en esta discusion puede consultarse Cameron y Hershberg (2010).

> EIl PND de Bolivia se aprobd el 16 de junio de 2006, con el nombre de “Plan Nacional de Desarrollo Bolivia Digna, Soberana, Productiva y
Democratica para Vivir Bien, 2006-2011”. El “Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013” de Ecuador se aprob6 el 5 de noviembre de 2009.
Colombia, hizo lo mismo el 16 de junio de 2011 con su “Plan Nacional de Desarrollo, Prosperidad para todos”.

6 Para profundizar en los PND de Bolivia y Ecuador se pueden consultar los trabajos de Déniz et al. (2012) o Molero y Paz (2012).
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Por ultimo, cabe destacar el caso de Brasil, donde si bien no existe un PND al estilo de los anteriores paises, si existe
una declaracion de intenciones expresada en palabras del entonces presidente del pais, Lula da Silva que presentd
elementos comunes con los casos de Bolivia y Ecuador. El discurso pronunciado ante la Camara de Diputados el 1 de
septiembre de 2009 propuso un paquete de medidas orientadas al desarrollo del pre-sal (aguas ocednicas ultra
profundas situadas por debajo de una capa de sal) en las que se afirmé que si las reservas de petrdleo localizadas eran
bien explotadas podrian servir para impulsar el desarrollo del pais y mejorar las condiciones de vida de los
brasilefios. Lograr ese objetivo requeria segun Lula una estrategia centrada en tres objetivos: que la mayoria de la
renta generada por esas actividades se quedara en Brasil, que el pais no se transformara en un mero exportador de
crudo sino de derivados del petrdleo impulsandose ademds una potente industria proveedora de equipamientos y
servicios para el sector hidrocarburos y, por ultimo, que los recursos obtenidos fueran destinados a promover el
desarrollo tecnolodgico y diversos programas sociales.

Como indicamos anteriormente, uno de los factores que habrian impulsado la puesta en marcha de este tipo de
estrategias fue el cuestionamiento de las politicas neoliberales implementadas a lo largo de los afios ochenta y cuya
formulacion se expresé a través del conocido Consenso de Washington. En concreto, ese cuestionamiento gira en
torno a dos aspectos fundamentales para la implementacion de este tipo de estrategias pero que en el citado Consenso
desempefiaban un papel subsidiario: la funcién del Estado y su actuacion a través de la politica industrial’. En
aquellos momentos toda intervencion gubernamental, entre ellas la politica industrial, dirigida a promover el
desarrollo econémico se concebia como elemento distorsionador del mercado y por tanto innecesaria (Kosacoff y
Ramos, 1999). De manera reciente ambos aspectos, claramente ligados, han recuperado el protagonismo perdido en
el disefio de la politica economica (Devlin y Moguillansky, 2010; Rodrik, 2010).

Al mismo tiempo, la puesta en marcha de estos Planes podria interpretarse como un reflejo del renovado debate que
se sucede actualmente en el ambito académico, en torno a la relacion entre RRNN y desarrollo. En ese debate
distinguimos al menos dos posiciones, por un lado, encontrariamos aquellos autores que asocian de manera negativa
la relacion entre RRNN y desarrollo a través de comparaciones entre paises con abundantes recursos, fenémeno que
califican como “maldicion de los recursos naturales”. La tesis que extraen estos autores de sus analisis, mantiene que
los paises con abundantes RRNN tienen bajos niveles de crecimiento econdmico.

De este modo, aquellas economias que han obtenido buenos resultados en términos de crecimiento econémico sobre
la base de la explotacion de los mencionados recursos son consideradas mas como la excepcion que confirma la regla
que como una experiencia extensible al conjunto de paises poseedores de este tipo de recursos. Entre las
investigaciones que se encuentran bajo este enfoque destacan las de Jeffrey Sachs y Andrew Warner, (1995), Auty
(2001), y Ross (1999).

: : ’ ~ s s 8
Entre las principales causas que habrian provocado el pobre desempefio de estas economias encontrariamos

e La conocida como enfermedad holandesa consistente en la apreciacion del tipo de cambio real inducida por la
entrada masiva de divisas consecuencia de la exportacion del recurso natural. Dicha apreciacidn tiene como
efecto la pérdida de competitividad exterior de los sectores econdmicos que producen otros bienes transables,
particularmente los industriales, lo que conlleva riesgo de desindustrializacion.

e Tesis Prebisch-Singer que afirma la tendencia al deterioro de los términos de intercambio de los bienes primarios
con respecto a los manufacturados.

e La volatilidad de los precios de las materias primas afecta al crecimiento de los paises exportadores de RRNN
generando desequilibrios macroeconémicos.

e Los sectores extractivos (minas e hidrocarburos) producen grandes beneficios para el pais. La riqueza se
concentra en unos pocos sectores y genera instituciones sociales y politicas funcionales a la redistribucion de
dicha riqueza bajo formas patrimoniales, clientelares o corporativas. El objetivo es por tanto, ingresar en el
circuito de distribucion de esa renta que son apropiadas por las élites ¢ improductivamente asignadas. La captura
de la renta no es productiva, no agrega valor, por lo que el resultado es un crecimiento lento.

e La explotacion de los RRNN genera “enclaves” productivos desconectados del resto de la economia por lo que
no existen encadenamientos internos tanto hacia atras como hacia delante por lo que los efectos derrame son
nulos.

Frente a esta concepcion, estarian aquéllos que presentan los RRNN mas como una oportunidad para alcanzar el
desarrollo que como un obstaculo para lograrlo. El analisis de paises considerados exitosos en su tratamiento de los
RRNN sirve a estos autores para argumentar que estos recursos son activos econdmicos con suficientes
potencialidades asociadas como para mejorar los niveles de desarrollo econdmico a largo plazo de aquellos paises

7 Para profundizar mas en estos aspectos, ver Peres, 2006.
8 Ver Schuldt y Acosta (2006).
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que los poseen’. Entre las principales potencialidades se encontrarian, el aumento en los niveles de productividad o la
existencia de derrames tecnoldgicos y encadenamientos productivos comparables a los rendimientos obtenidos por el
sector manufacturero (Wright y Czelusta, 2004; Barbier, 2003). Otros argumentos, en este caso de caracter mas
coyuntural, se refieren, por un lado al dinamismo mostrado en la tltima década por los RRNN y sus manufacturas en
el comercio internacional (que ha superado incluso al de las manufacturas de alta tecnologia) y, por otro, al
protagonismo que adquiriran estos recursos en la proxima revolucion tecnoldgica: biotecnologia, nanotecnologia,
bioelectronica y nuevos materiales (Pérez, 2010).

Las contribuciones realizadas bajo este segundo enfoque, comparten una premisa esencial: el resultado de la relacion
entre RRNN y desarrollo depende de como se establezca la relacion. No obstante, si bien comparten este punto de
partida, difieren a la hora de definir aspectos fundamentales de la estrategia para que su implementacion produzca
resultados positivos en términos de desarrollo econdmico. Esta heterogeneidad en las propuestas se visibiliza
fundamentalmente en tres cuestiones sumamente relevantes que son: el papel otorgado al Estado; el mecanismo
utilizado para dar impulso y financiar la estrategia; y por ultimo hacia donde dirigir las rentas generadas a través de
la explotacion del recurso.

Comenzando por lo primero y frente a las tendencias privatizadoras que caracterizaron la década de los noventa, la
mayoria de autores revisados insisten en el necesario protagonismo del Estado. Asi, para Ramos (1998) y Buitelaar,
(2001), Machinea y Vera (2007), el papel del Estado es clave aunque siempre se asume su complementariedad con el
sector privado para salvar lo que consideran es el principal obstaculo que impide el desarrollo econémico de las
economias latinoamericanas, es decir, su estructura productiva de marcado perfil primario exportador. La alianza
Estado-sector privado servira para establecer estrategias de desarrollo productivo que incluirdn entre otras medidas la
seleccion de sectores o actividades a incentivar para agregar valor a las actuales exportaciones y transformar asi las
tradicionales ventajas comparativas de la regién en ventajas dindmicas, (Ocampo, 2001)". En esta linea, para
Mehlum et al. (2006), y Sinnott et al. (2010) el papel de las instituciones se presenta como clave para hacer una
buena gestion de las rentas derivadas de la venta del recurso natural. Si el pais posee instituciones de calidad,
controlard los efectos negativos que ocasiona la entrada de los ingresos generados por la explotacion del recurso
poniendo especial énfasis en la lucha contra la corrupcion.

En cuanto al mecanismo necesario para financiar la estrategia para algunos autores deberia ser la propia renta
generada por la explotacion del recurso, (CEPAL, 2008:60; Cypher, 2010). De este modo, una parte de la renta
obtenida mediante la venta del recurso natural se destinaria a la reinversion productiva en la propia industria. Barbier
(2003) y Torvik (2002) muestran como los paises que han dirigido una mayor proporcion de la renta generada con la
explotacion del recurso hacia inversiones productivas obtienen mejores resultados en términos de crecimiento
economico. Sin embargo, para Sinnott ef al. (2010), el mecanismo financiador de la estrategia bien podria ser la
inversion extranjera directa (IED) por sus efectos positivos en términos de productividad y asi el destino de una parte
de la renta iria a un Fondo de Estabilizacion a largo plazo para evitar fenomenos como la enfermedad holandesa. En
este sentido, Gylfason (2001:9) subraya la relevancia que supuso para mantener el crecimiento a largo plazo de
Noruega la creacion de un fondo con las rentas generadas por la explotacion del petrdleo y gas aunque este es
precisamente uno de los paises que también se utilizan como referente en los estudios de Barbier y Torvik.

En esencia, el renovado protagonismo que los RRNN han recuperado en la literatura econémica mas reciente, y la
proliferacion de estudios que les seflalan como activos econdmicos con suficientes potencialidades asociadas como
para emprender estrategias econdmicas en torno a ellos, ha permitido que el debate tradicional sobre su importancia
en el desarrollo econémico transite de por qué unos paises crecen y otros no a como conseguir que los efectos
positivos asociados a la explotacidn de los recursos se produzcan.

A partir de la revision realizada anteriormente, y teniendo en cuenta sobre todo las aportaciones de los autores que
consideran potencialmente positiva la relacion RRNN y desarrollo, proponemos una caracterizacion basica de lo que
seria una estrategia de industrializacion a partir de estos recursos. Para ello, planteamos una serie de rasgos
fundamentales en los que se deberia avanzar para lograr el éxito de tal estrategia. Se trata de cuatro aspectos
interrelacionados entre si y que podrian agruparse a su vez en dos grandes dimensiones, la productiva y la fiscal
quedando formulados de la siguiente manera:

A) Dimension productiva:
A.1) Un aumento sostenido de la produccion siendo el mismo la base material de todo la estrategia. Este aumento
sostenido en la produccion sélo serd posible mediante un incremento también constante en las inversiones. Estamos

? Algunos paises consiguieron a partir de la explotacion intensiva de sus RRNN, transitar hacia estructuras productivas mas diversificadas y
mayores cotas de desarrollo econdmico. En algunos casos, aun manteniendo la especializacién productiva en estos recursos consiguieron
agregarles valor (Australia y Nueva Zelanda), y en otros, se modificé significativamente el patrén exportador que venian desarrollando hacia la
diversificacion de su base productiva y su oferta exportadora para incluir bienes y servicios de media y alta tecnologia (Suecia y Finlandia). Si
bien en todos ellos las exportaciones fueron un importante instrumento dinamizador de sus economias (Blomstém y Meller, 1990).

0 En este sentido, Cypher (2010) muestra su escepticismo sobre la capacidad de los Estados latinoamericanos para asumir la funcién de sujeto
encargado de asumir la direccion de una estrategia de este tipo.
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ante una una estrategia de largo plazo que requiere de inversion en actividades de exploracién y explotacion del
recurso para obtener reservas, abastecer al sector y asegurar su produccion.

A.2) Desarrollo del tejido industrial y la cadena de valor vinculada al recurso natural (con encadenamientos tanto
hacia atrds como hacia delante) corrigiendo con ello una insercidn externa fundamentalmente primaria. Es
imprescindible que el desarrollo del sector se acompafie de un mayor grado de elaboracion del recurso en el pais
donde tiene lugar la extraccion y de una mayor articulacion productiva con el resto de sectores productivos. Con ello
se pretende generar una estructura productiva mas diversificada con efectos positivos para el pais en su insercion en
la economia mundial.

B) Dimension Fiscal:

B.1) Un uso de la renta obtenida con la explotacion del recurso que contribuya a evitar la conocida enfermedad
holandesa logrando asi una complementariedad entre la politica industrial y la politica macroecondmica.

B.2) Apoyo mediante la renta al desarrollo de politicas sociales que permitan una redistribucion del ingreso y una
mejora sostenida de las condiciones materiales de vida de la poblacion ya que en muchas ocasiones este tipo de
industrias se encuentran en paises subdesarrollados en los que existen grandes déficits sociales y para cuya extincion
debe utilizarse parte de esa renta.

La identificacion de estos cuatro rasgos fundamentales nos permite concretar la forma en que la continuidad con el
ajuste neoliberal esta influyendo en la implementacion de las estrategias de industrializacion de los RRNN. Esta tarea
es la que se desarrolla en el apartado siguiente.

3. Elementos de continuidad con las politicas de ajuste neoliberal

Ya ha sido mencionado que la industrializacion a partir de los RRNN se presenta en buena parte de los planes de
desarrollo como el elemento clave de una estrategia alternativa a las politicas econdémicas del Consenso de
Washington. Ademas, la presencia desde los afios interseculares de gobiernos de izquierda o centro-izquierda en
varios paises de AL ha contribuido a reforzar la idea de encontrarnos ante una alternativa a las politicas econémicas
frecuentes en las dos décadas precedentes.

Sin embargo, el alcance de esos cambios y su significado esta siendo objeto de un interesante debate politico y
académico (Cameron y Hershberg, 2010; Rivarola y Garcé, 2008). Dicho debate asume la fuerte heterogeneidad
entre las experiencias de unos paises y otros llegando a plantearse la existencia o no de “distintas” izquierdas: la
social democrata y la populista (Cameron, 2009; French, 2010). Mas alla de lo adecuado de la clasificacion anterior,
la cuestion que se revela trascendental desde una perspectiva econdmica es la del alcance de los cambios en las
politicas economicas aplicadas.

En el marco de este debate, algunos trabajos recientes insisten en la presencia de numerosos e importantes elementos
de continuidad con las politicas anteriores. Asi, Stallings y Peres (2011) constatan que, durante el periodo 2000-
2010, de los cinco ejes fundamentales que conformaron las reformas neoliberales en AL (liberalizacién comercial,
liberalizacion de los sistemas financieros nacionales, apertura de la cuenta de capital, reforma fiscal y privatizacion)
solo se han producido cambios significativos en el tltimo de ellos. Los autores sostienen que, particularmente en los
tres primeros aspectos, revertir el signo de las politicas neoliberales es complicado por los compromisos asumidos a
nivel bilateral, regional o multilateral y por la propia dindmica de funcionamiento de los mercados. Desde un
enfoque diferente Grugel y Rigorizzi (2012:4) concluyen en términos parecidos pues sefialan que los nuevos
compromisos asumidos por algunos gobiernos, sobre todo en términos distributivos, van acompafiados de una misma
estrategia de crecimiento guiada por las exportaciones y de unas politicas macroecondmicas que siguen priorizando
la estabilidad.

En el marco de este debate sobre los elementos de cambio y continuidad, el analisis especifico de las politicas
econdmicas asociadas a la explotacion de los RRNN reviste especial importancia. Ello se debe a que, como ya ha
sido mencionado, los sectores extractivistas han cobrado un renovado protagonismo en el contexto actual siendo los
principales impulsores de la dindmica de crecimiento.

Teniendo en cuenta las caracteristicas de estos sectores, su protagonismo en las nuevas estrategias econdmicas asi
como las condiciones necesarias para avanzar en un proceso de industrializacion de los RRNN sefialadas en el
apartado anterior podemos identificar tres cuestiones clave en las que analizar los posibles cambios producidos: 1) la
propiedad del capital (publico o privado) y las politicas de IED; ii) la politica distributiva del Estado a través del uso
de la renta petrolera; iii) la politica macroecondémica y su complementariedad con la politica industrial. Segun los
trabajos mencionados anteriormente es en los dos primeros aspectos donde mas cambios se han producido mientras
que el ultimo estd aparentemente marcado por la continuidad. Sin embargo vamos a ver que hay importantes
diferencias entre los tres paises analizados y que incluso en los dos primeros aspectos los cambios adoptados no han
sido suficientes para revertir la dinamica precedente.
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El analisis de las tres cuestiones clave definidas mas arriba se plantea en relacion con las condiciones necesarias para
avanzar en la industrializacion de los RRNN planteadas en el apartado anterior. Ello es asi porque como
apuntabamos al inicio, nuestro objetivo es tratar de valorar la existencia o no de elementos de continuidad con las
politicas neoliberales y su influencia en el desarrollo de una estrategia industrializadora con las caracteristicas
anteriormente definidas''.

i) Las politicas de tratamiento al capital extranjero y el aumento en la produccion de los RRNN

Como hemos visto, el aumento en la produccion es la base material de esta estrategia industrializadora. Por otra
parte, este aumento en la produccion depende directa y fundamentalmente de las inversiones realizadas por lo que
resulta necesario identificar los cambios que se hayan producido en este sentido: ;Quién controla o de qué
mecanismos depende que se ejecuten las citadas inversiones?

La apertura al capital extranjero y los procesos de privatizacion ocurridos en la década de los noventa dieron lugar a
una pérdida del control estatal sobre las inversiones y sobre el ritmo de explotacion de los recursos. Esta pérdida de
control, que fue solo parcial en algunos paises, supuso la cesion del mismo a las empresas transnacionales (ET) pues
eran ellas quienes, en muchos paises, se convirtieron en los operadores dominantes. Ademas de este aumento en la
participacion de las ET se aprobaron marcos reguladores que, eliminando restricciones a la libre actuacion del capital
privado, pretendian actuar como incentivo para que estos aumentaran sus inversiones en la explotacion de los
recursos.

Precisamente ha sido el deseo de recuperar parte o la totalidad del control perdido lo que ha dado lugar a nuevos
cambios reguladores e institucionales en la mayoria de los paises. Algunos gobiernos latinoamericanos han entendido
que esta recuperacion requiere revertir la dindmica privatizadora y modificar algunas de las condiciones en las que
han estado operando las ET. De forma complementaria se ha hecho preciso refundar o reforzar, segun los casos, las
antiguas empresas publicas para convertirlas en actores fundamentales del sector.

Sin embargo, en aquellos paises en los que la pérdida de la propiedad y el control fue practicamente total, como es el
caso de Bolivia y, de forma menos acusada, de Ecuador, las medidas adoptadas hasta ahora, a pesar de su radicalidad
aparente, no han permitido una recuperacion real del control sobre las actividades de inversion y explotacion de las
materias primas. Ello es debido a la alta participacion de ET que siguen operando bajo marcos reguladores que, a
pesar de los cambios, mantienen importantes elementos de continuidad con respecto a la etapa neoliberal. A esta alta
participacion de las ET se le afiaden los problemas financieros y de gestion de las empresas publicas que quedaron
fragmentadas y debilitadas tras la privatizacion de los noventa.

Asi, por ejemplo, en el caso de Bolivia, a pesar del Decreto de Nacionalizacién las ET siguen teniendo el control de
aproximadamente el 80% de la produccion de hidrocarburos (ver Tabla 1) quedando el 20% restante en manos de las
dos filiales de YPFB (Chaco y Andina). Ademas, los nuevos contratos firmados en 2006 por parte de las ET no
incorporaron compromisos de inversion. Estos deberian haber quedado recogidos en planes posteriores cuya
elaboracion se dilato hasta dos afios y, en muchos casos, apenas se han cumplido. Tampoco se modificé el Decreto
Supremo 26.366 de 24 de octubre de 2001 que supuso liberar a las empresas de la obligacion de perforar un pozo
productor o de inyeccion por parcela, medida que en su dia supuso una caida notable de la inversién (Grafico 1). Esta
no comenzd a recuperarse hasta el afio 2008 y sé6lo en el area de explotacidon pero no en el de exploracion lo que
explica la espectacular caida de las reservas entre 2005 y 2009 (la de gas han pasado de 26,7 billones de pies cubicos
en 2005 a 9,9 en 2009 y las de petroleo de 465,2 Millones de barriles a 229,8) y el estancamiento de la produccién a
partir de 2006. Por su parte YPFB no ha tenido ni la capacidad de hacer cumplir los escasos compromisos asumidos
por las ET, ni la de acometer ella misma las inversiones. Y esto a pesar de que el proceso de nacionalizacion
pretendia recuperar el protagonismo de la empresa publica en este sentido. Tal y como se planteaba en el apartado
anterior y como se recoge en el PND, la financiacion de las inversiones de YPFB debe provenir en gran parte de la
renta petrolera, sin embargo la distribucion excesivamente fragmentada de la misma entre varias administraciones y
multiples usos finales reduce la parte destinada al propio sector (ver apartado 3.ii)'2. El aumento de las inversiones
en 2010 y 2011, aunque es sin duda una buena noticia, resulta todavia insuficiente para compensar la carestia de los
afios precedentes. Ademas, la persistencia de las restricciones derivadas del estancamiento y fragmentacion de la
renta petrolera asi como la ausencia de cambios en las condiciones de participacion de las ET plantea dudas
razonables sobre su continuidad en el medio plazo.

" Este planteamiento no ignora las limitaciones y contradicciones que histéricamente han acompafiado a una estrategia de desarrollo a partir de
los RRNN y que han sido abundantemente tratadas en la literatura sobre RRNN y desarrollo (ver apartado anterior). En esta ocasion nuestro
trabajo se enfoca mas especificamente en las limitaciones y contradicciones derivadas de los elementos de continuidad con las politicas del
Consenso de Washington.

12 A esto se le afiaden los problemas de gestion que se han puesto de manifiesto en la sucesion de varios presidentes en cuatro afios o en el retraso
para la elaboracion de un plan de inversiones.
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Tabla 1. Produccion de hidrocarburos por operador en Bolivia, Brasil y Ecuador (porcentaje)
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

BOLIVIA

YPFB (Chaco y Andina)? 47,3% 36,5% 40,5% 24,5% 25,8% 22,6% 21,1% 19,7% 18,6%
Empresas extranjeras 52,7% 63,5% 59,5% 75,5% 74,2% 77,5% 78,9% 80,3% 81,3%
BRASIL

Petrobras 100% 99% 97% 98% 99% 99% 99% 98% 95%
Otros 0% 1% 3% 2% 1% 1% 1% 2% 5%
ECUADOR

Empresas Publicas® 56% 49% 37% 37% 46% 51% 53% 58% 62%
Empresas extranjeras 44% 51% 63% 63% 54% 49% 47% 42% 38%

a Chaco y Andina fueron nacionalizadas en 2006 con la compra del 50+1 de las acciones de ambas compaiiias
b Incluye Petroecuador, bloque 15 y Rio Napo

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de YPFB para Bolivia, ANP para Brasil y Banco Central para Ecuador

Grafico 1. Bolivia y Brasil. Inversiones en exploracion y explotacion de hidrocarburos
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a Las inversiones de Brasil incluyen sélo las realizadas por Petrobras
Fuente: YPFB y Petrobras

En Ecuador los nuevos contratos de prestacion de servicios firmados si incluyen cambios mas sustanciales en
aspectos tales como los compromisos de inversion pero su importancia en el conjunto de campos explotados por
compafiias extranjeras es todavia muy minoritaria. Esto reduce la capacidad del gobierno de ejercer un control
significativo sobre las inversiones de las compaifiias extranjeras las cuales en 2010 eran responsables todavia de cerca
de un 40% de la produccion de petrdleo. De hecho, estas inversiones se han reducido notablemente en los ultimos
afios (de 776 millones de US$ en 2006 a 281 en 2009) sin que, de forma similar a como pasa en Bolivia,
Petroecuador, la empresa publica haya cumplido con sus propios planes de inversion.

El caso brasilefio es distinto porque también lo fueron las reformas aplicadas al sector en los afios noventa. En
términos de compromisos de inversion se establecieron condiciones mas estrictas que en los casos anteriores. Asi,
tras la ruptura del monopolio en 1997 los campos a explorar se adjudican a las distintas compaiiias a través de un
sistema de licitaciones. Para participar en ¢él, cada compaiiia debe presentar una propuesta que incluye entre otros
elementos un programa de inversiones (denominado programa de exploracion minimo) al que se compromete la
compailia en caso de que el campo le sea adjudicado. Este programa es fiscalizado por el ente regulador con
capacidad de sancionar a las compaiiias incumplidoras. Pero al margen de estas condiciones mas estrictas, la
diferencia mas importante entre Brasil y los otros dos paises objeto de estudio se halla probablemente en que el
marco regulador aprobado en 1997 no supuso una ruptura total con el modelo anterior que tuvo su origen en la etapa
desarrollista. Esto ha sido posible en gran medida porque la empresa publica, Petrobras, no se llegé a privatizar del
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todo (el Estado retuvo la mayoria de las acciones con derecho a voto) y ha mantenido una alta participacion en todas
las actividades (95% en produccion de crudo, 100% en refino y 50% en comercializacidon) y una fuerte influencia en
el disefio de la politica energética e industrial.

La importancia de Petrobras para el sector (y para la economia brasilefia) va mas alla de lo que pueden reflejar las
estadisticas. Los ultimos gobiernos han seguido influyendo en la estrategia de la empresa para lograr su
funcionalidad, que no subordinacidn, a la politica econdmica aplicada sobre todo a la energética. Prueba de ello fue
la intensificacion del programa de inversiones en exploracion tras la crisis energética de 2001 para lograr el
autoabastecimiento o el aumento de las inversiones en refino para potenciar la industrializacion del hidrocarburo de
acuerdo con el objetivo sefialado por Lula tras los descubrimientos del pre-sal.

El instrumentalismo en la relacion entre Petrobras y los distintos gobiernos no es unidireccional. En opinién de Silva
(2010:67) el nuevo marco regulador ha sido funcional a ciertos intereses de la compaiiia garantizando una situacion
de “privilegio” en el mercado nacional y apoyando su expansion internacional.

Todo ello ha permitido que, a pesar de la ruptura formal con el monopolio en 1997 actualmente la compaiiia siga
siendo responsable de entre un 70% y un 80% de las inversiones que se realizan en el sector para lo cual no sélo ha
contado con los fondos aportados por la propia compaiiia sino con el apoyo del Banco Nacional de Desarrollo
(BNDES) y de los recursos del Programa de Aceleracion del Crecimiento'”. Las inversiones de Petrobras han sido
cruciales para garantizar nuevas reservas y aumentar la produccidn, sobre todo en los afios en los que el precio del
petrdleo y las dificultades de la exploracion en aguas profundas no favorecieron una apuesta mas decidida por parte
de las compaiiias extranjeras. Ademas los avances tecnoldgicos desarrollados en el seno de la compaiiia para la
exploracion en aguas profundas son los que le han permitido lograr una alta tasa de éxito exploratorio .

Actualmente la politica energética se debate entre favorecer las inversiones en el upstream para garantizar un
aumento de la produccién y exportacion del crudo o en el downstream para favorecer su industrializacion y venta (al
mercado interno o externo) de los productos derivados. Algunos analistas cuestionan la orientacion (aunque timida)
dada por los gobiernos de Lula a favor de las tesis industrializadoras y abogan por implementar una estrategia que se
centre en la exportacién del crudo para aprovechar la coyuntura actual de precios que permite obtener ganancias
mayores por la venta del mismo que por la de sus productos derivados.

La informacion publicada por Petrobras sobre su plan de negocios para 2011-2015 apunta algunas tendencias que
deben ser destacadas. En primer lugar se anuncia un aumento de las inversiones en el sector sin precedentes en la
historia de la compaia'. En segundo lugar, se fija que el mayor aumento de las inversiones se de en exploracion y
produccion (E&P) las que van a concentrar un 57% de todas las realizadas durante ese periodo (127,5 mil millones
de USS). Para el area de refino el plan prevé una inversion total de 70,6 mil millones de US$ lo que supone una
disminucién de 3,6 mil millones con respecto al Plan 2010-2014 (mientras que las de E&P han aumentado en 9 mil
millones). Algunas de las inversiones en refino fueron iniciadas en afios anteriores (sobre todo a partir de 2007) pero
presentan fuertes retrasos en su realizacion cuestion que muy probablemente tenga que ver con las dificultades para
captar toda la inversion planeada. Esta falta de recursos para aumentar las inversiones en el sector resulta llamativa si
se tiene en cuenta como veremos a continuacion, que la participacion gubernamental directa en la renta petrolera es
una de las mas bajas en comparacion con los estandares internacionales cuestion que no ha sido modificada desde la
ruptura del monopolio.

ii) Reforma y descentralizacion del Estado y su relacién con la distribuciéon de la renta petrolera

En las estrategias de industrializacion, la captacion de la renta petrolera es fundamental para proveer de recursos al
ambito productivo en un doble sentido: al sector de RRNN para garantizar el propio crecimiento de la produccion;
hacia otros sectores para impulsar la diversificacion productiva. Esta circunstancia hace que algunos gobiernos que
tratan de implementar estrategias de crecimiento a partir de los RRNN busquen aumentar los ingresos provenientes
de la renta petrolera. El crecimiento de la misma cobra mayor relevancia si cabe pues es también el principal soporte
de las politicas sociales emprendidas en la mayoria de los paises.

Este es el caso de Bolivia y Ecuador paises que han introducido cambios en el régimen fiscal que grava estas
actividades tratando de aumentar la participacion del Estado en la misma. Estos cambios unidos al aumento de los
precios y de la produccion han permitido fuertes incrementos de la renta petrolera y de su participacion en los
ingresos fiscales (Grafico 2).

13 En 2010, el BNDES manej6 un presupuesto total de casi 170 mil millones de $R de los cuales un 15% (25 mil millones) fueron destinados a la
capitalizacion de Petrobras.

Resulta ilustrativo el caso del primer pozo en el que se descubrid petroleo por debajo de la capa de sal (la llamada zona pre-sal). Se tratd de un
pozo adjudicado en subasta a una compaiiia extranjera quien opt6 por devolverlo tras no encontrar crudo. Petrobras continué con los trabajos de
exploracion hasta que finalmente encontré petréleo. Las inversiones realizadas hasta entonces lo situaron entre los pozos con trabajos de
exploracion mas caros de la historia petrolera mundial.

SE| montante total comprometido para todo el periodo es 224,7 mil millones de USS.
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En este punto Brasil también es una excepcion. La fiscalidad aplicada tras la ruptura del monopolio en 1995 no ha
cambiado y es una de las més bajas entre las economias con abundancia de gas y petrdleo'®. Sin embargo esta
circunstancia se une al hecho de que Petrobras, empresa ptblica y principal operador del sector es a su vez el mayor
contribuyente del pais'’. Esto significa que, en si misma, la empresa opera como un mecanismo de captacion de parte
de la renta petrolera.

Grafico 2. Participacion de la renta de hidrocarburos en la recaudacion fiscal
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Fuente: Para Bolivia, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas y Arze et al. (2012), para Brasil, ANP y para Ecuador, Banco
Central

Volviendo a los casos de Bolivia y Ecuador, el aumento logrado en la recaudaciéon fiscal, atin siendo condicion
necesaria, no garantiza en si mismo el logro de los objetivos planteados en términos del uso de la renta petrolera.
Junto a los histéricos problemas vinculados con la corrupcion y con la débil capacidad de gestion de algunos
gobiernos y compailias publicas, encontramos otros derivados del reparto de la renta entre las distintas
administraciones publicas y entre usos finales muy heterogéneos.

En los tres paises (y en muchos otros de AL), las condiciones de este reparto quedaron sujetas a la reforma del
Estado y la descentralizacion desarrollada durante la etapa neoliberal. Estas condiciones dieron lugar a un reparto
con dos caracteristicas fundamentales: la fuerte desigualdad entre regiones productoras y no productoras y la
dispersion de los recursos entre las distintas administraciones.

Asi, por ejemplo en Brasil, la distribucion de la renta petrolera establecida en la Ley del petroleo de 1997 determind
un reparto entre los tres niveles de la administracion, gobierno central, estados y municipios, muy favorable para los
dos ultimos en caso de que fueran productores. Segun calculos realizados por Rodrigues y Wulff (2008:245) sélo el
estado de Rio de Janeiro recibe alrededor del 80% de la renta destinada a los estados que, en su conjunto, representa
aproximadamente el 35% del total de la renta petrolera. A nivel municipal, los diez mayores beneficiarios (de los 907
municipios que reciben renta de hidrocarburos) concentran el 61,3% de los recursos destinados a este nivel de la
administracién que suponen aproximadamente un 30% del total.

En el caso de Bolivia, el reparto de las regalias petroleras previo a la nacionalizaciéon (y que todavia no se ha
modificado) implica que los departamentos se queden con el 67% de los ingresos mientras que el 33% restante se
destina al Tesoro General de la Nacion (TGN). De ese 67%, el 91,7% va directamente a los departamentos
productores (Cochabamba, Chuquisaca, Santa Cruz y Tarija) mientras que el 8,3% restante constituye una regalia
compensatoria pagada a dos departamentos no productores (Beni y Pando). Con esta situacion tres prefecturas (La
Paz, Oruro y Potosi) quedaban al margen del reparto de la renta petrolera sin que existieran mecanismos que, en lo
fundamental, permitieran reequilibrar los ingresos fiscales de unas prefecturas y otras.

Los cambios introducidos por los distintos gobiernos en los tltimos afios han tratado de modificar la primera de las
caracteristicas sefialadas anteriormente buscando equilibrar el reparto entre productores y no productores. Por
ejemplo en Bolivia, aunque la distribucion de las regalias descrita anteriormente no se ha modificado ha tratado de
ser compensada por la participacion de los distintos departamentos en el impuesto directo de hidrocarburos (IDH)
recogida en el Decreto 28.223, de junio de 2006. Segun este decreto, el 43,75% de los ingresos obtenidos por el IDH

1 Para el periodo 1999-2010, la renta petrolera captada por el Estado fue, en promedio anual, un 22,2% del valor de la produccion lo que la sitia
en niveles significativamente inferiores a los estandares internacionales en esta materia (50-60%) (Paz, 2012).

7 En 2007 su contribucion a las arcas publicas por distintos tributos e impuestos fue equivalente al 2,72% del PIB y 3,2 veces superior al total
recaudado por los conceptos de royalties y participaciones especiales (Rodrigues y Wulff, 2008:232).
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se destinaran a las prefecturas (un 29% a las de los departamentos productores y un 71% a las de los no productores),
mientras que el 56,25 restante queda para el TGN. Sin embargo de este 56,25% un 6,9% queda reservado para un
Fondo de Compensacidn que se asigna nuevamente a las prefecturas como mecanismo de nivelacion de ingresos. Del
resto, también una parte importante debe ser transferida a pueblos indigenas, comunidades campesinas, y
municipios '*.

En Brasil, los cambios normativos introducidos tras los descubrimientos del pre-sal también incluyen un nuevo
reparto de los ingresos por regalias que equilibre la situacion entre unas regiones y otras aunque en junio de 2012
todavia no se habia llegado a un consenso sobre el mismo.

Los cambios legales mencionados en los casos de Bolivia y Brasil tratan de equilibrar la situacién entre regiones
productoras y no productoras pero no han puesto solucién a la alta dispersion de los usos finales de la renta, mas bien
todo lo contrario. Este alto grado de dispersion y la elevada participacion de las administraciones locales condicionan
fuertemente el destino final de los recursos muy focalizados en gasto corriente, en el desarrollo de infraestructuras
locales o en programas sociales asistencialistas. Aunque unos y otros puedan ser beneficiosos para la poblacion en el
corto plazo, en el largo su impacto es limitado en términos de transformacion productiva. Esto es particularmente
relevante para los paises con una alta dependencia fiscal de la renta petrolera pues debia ser esta la que financiara
esas inversiones productivas. De hecho, en Bolivia las inversiones publicas en sectores distintos a la construccion y
los RRNN practicamente no han crecido desde la llegada al gobierno de Evo Morales (Molero y Paz, 2012).

Como ya ha sido sefialado anteriormente, las nuevas estrategias econdémicas implementadas en los distintos paises
pretenden rescatar un cierto protagonismo del Estado en la economia. Sin embargo el mantenimiento de algunos de
los elementos que caracterizaron la reforma del Estado neoliberal genera ambigiiedad sobre el significado y la forma
en que se puede materializar este mayor protagonismo del Estado en la economia particularmente en aspectos tales
como su fuente de financiacién o la divisidn administrativa que condiciona determinadas decisiones.

iii) La complementariedad entre la politica macroeconémica y la industrial y el fomento de las cadenas de
valor

El apoyo a la articulacion intrasectorial que permita superar el modelo tipo enclave de los sectores extractivos es uno
de los objetivos fundamentales de las estrategias de industrializacién a partir de los RRNN.

Para lograr este objetivo, junto a las dificultades que se puedan derivar de las cuestiones ya mencionadas
anteriormente, hay una que destaca en particular. Tiene que ver con la complementariedad entre la politica industrial
que trata de alejarse en mayor o menor medida de las directrices del Consenso de Washington y la politica
macroecondémica, monetaria y fiscal, que se ha mantenido fiel al mismo. Las fuertes presiones ejercidas desde los
mercados financieros y el intento de algunos gobiernos por alejarse de un desempeflo macroeconémico tildado de
“populista” han contribuido a la continuidad en estas politicas'®. Tal es asi que la comparacién realizada por Moreno-
Brid y Paunovic (2010:198-199) en términos de desempefio macro (teniendo en cuenta variables como el crecimiento
econdmico, la inflacion o el déficit fiscal) revela que para los seis paises analizados por estos autores (Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Uruguay y Venezuela), este desempefio ha sido mejor durante los afios con gobiernos de
izquierda o centro-izquierda que con los gobiernos precedentes mas conservadores. Es mas, aunque resulte
paraddjico, han sido los paises con gobiernos considerados mas radicales dentro del grupo anterior donde el
desempefio ha sido mejor. Esto pondria de manifiesto que la coyuntura internacional de altos precios de las materias
primas no esta generando un “despilfarro populista”.

En términos monetarios, la continuidad de las politicas macroeconémicas en la actual coyuntura econémica ha
favorecido fuertes apreciaciones en las monedas de varios paises. Se trata de una dindmica muy distinta a la que ha
caracterizado el caso noruego, pais que es habitualmente utilizado como modelo de desarrollo a partir de los RRNN.
En este caso, la politica industrial fue acompafiada por politicas macroecondmicas orientas a evitar el fenomeno
conocido como enfermedad holandesa.

'® Es necesario mencionar que el decreto 28.223 de junio de 2006 alimentd las fuertes tensiones politicas entre el Gobierno Central y los
principales departamentos productores (Santa Cruz y Tarija) que caracterizaron los primeros meses de gobierno de Evo Morales. Las
reivindicaciones de mayor autonomia por parte de de los gobernadores de ambas provincias estaban relacionadas con la resistencia a ceder parte
de la renta petrolera hacia departamentos no productores. Aunque con el tiempo es posible que este conflicto y su aparente resolucion terminara
por fortalecer la posicion de Evo Morales (que gand unas segundas elecciones en 2009 aumentando significativamente el numero de votos también
en estos dos departamentos) las tensiones de esos meses debilitaron al gobierno en la negociacion con las compailias petroleras extranjeras.
Precisamente en esos meses se tenian que negociar los nuevos contratos petroleros que se firmaron en octubre de 2006 y que debian haber estado
precedidos de auditorias que no llegaron a tiempo y que una vez finalizadas no se hicieron publicas.
19 . e o . . . . .
Desde la perspectiva de la politica macroeconémica se suele calificar a un gobierno de populista cuando el incremento del gasto social se

realiza a costa de fuertes aumentos en el déficit fiscal sin que sea posible garantizar su financiacion en el medio y largo plazo (Moreno-Brid y
Paunovic, 2010:193).
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En los paises latinoamericanos analizados en este trabajo encontramos ejemplos en los ultimos afios de una politica
industrial mas activa a través de la incorporacion de medidas en materia de contenido local o del aumento de las
inversiones publicas en refino y en el desarrollo de la cadena de proveedores locales.

Pero junto a estas medidas, se ha mantenido durante buena parte del boom de las materias primas una politica
monetaria orientada casi exclusivamente al control de la inflacidn lo que ha favorecido la permanencia de altos tipos
de interés y una fuerte apreciacion de las monedas. Esta dinamica ha dado lugar a lo que Palma (2005) conceptualizo
como una “forma de sindrome holandés” en alusion a la desindustrializacidon que provoca la apreciacion cambiaria y
los altos tipos de interés propios de las politicas de ajuste en AL.

La situacion descrita se ha ido agravando a lo largo de la primera década del s. XXI pues en muchos paises al auge
exportador vinculado al boom de las materias primas se le ha unido la fuerte entrada de capitales financieros sobre
todo a partir de 2008”. Efectivamente la crisis financiera internacional ha potenciado algunas economias de la region
como “refugio” de los inversores aumentando notablemente las entradas de capital.

El caso de Brasil es representativo de esta situacion. La entrada de capitales ha aumentado significativamente desde
2008 provocando una fuerte apreciacion de la moneda (Grafico 3 y 4). Son varios los estudios que sefialan la pérdida
de competitividad para la produccidén nacional que esta suponiendo el elevado coste de la financiacion y la fuerte
apreciacion cambiaria (IPEA, 2012; ONIP, 2010).

Nos encontramos pues ante una version “multiplicada” del sindrome holandés pues a la entrada de capitales
motivada por el auge exportador se le une la vinculada a la coyuntura financiera internacional®’. La politica
monetaria no ha sido capaz de frenar esta tendencia pues la bajada del tipo de interés nominal iniciada en agosto de
2011 no ha sido suficiente para disminuir la entrada de capitales y la apreciacion del Real brasilefio, al menos hasta
marzo de 2012 (ultimo mes del que se tienen datos disponibles).

Como plantea Ocampo (2008:22) la liberalizacion de los flujos de capital limita el grado de autonomia de las
autoridades monetarias cuando tratan de enfrentarse a situaciones como las descritas. Para este autor el
establecimiento de controles de capital es la unica medida de politica monetaria restrictiva que puede frenar la
entrada de capitales evitando efectos indeseados en el tipo de interés y el tipo de cambio que puedan reducir la
competitividad de las economias. Brasil ha comenzado a incorporar muy recientemente este tipo de controles sin que
haya pasado tiempo suficiente para valorar su impacto en las entradas de capital. Lo que si parece claro es que tales
medidas han sido hasta ahora insuficientes para revertir la tendencia de apreciacion del real y sus consecuencias para
la competitividad de las exportaciones manufactureras brasilefias.

Graéfico 3. Brasil: Entradas de capital (millones de US$) y tipo de interés nominal®
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20 Segun datos de la CEPAL (2011) para el conjunto de la region, en 2010, las inversiones en cartera superaron por primera vez desde 1993 a la
IED lo que supone un cambio notable en la fuente de financiacion externa.

' En Bolivia y Ecuador también se ha producido un aumento de las exportaciones pero no tanto de la entrada de capitales financieros. En
cualquier caso, la evolucion del tipo de cambio ha venido afectada en ambos paises por las particularidades de sus sistemas cambiarios: en Bolivia
un sistema de tipos semifijos (crawling-peg) y en Ecuador por la dolarizacion de la economia. Esto hace que la dinamica descrita para el caso de
Brasil se distancie de la de estos paises aunque si es similar a la de otros como Peru, Chile o Colombia donde también se han producido fuertes
entradas de capital y una apreciacion de sus monedas.
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Gréfico 4. Brasil: Indice de la tasa real de cambio®
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Conclusiones

El presente articulo plantedé como objetivo fundamental responder a si la estrategia de desarrollo implementada por
paises como Bolivia, Brasil y Ecuador, asociada a la explotacion de los RRNN, se esta viendo afectada y si es asi, en
qué medida, por la existencia de elementos de continuidad con las politicas neoliberales. La pregunta planteada se
enmarca en el debate actual sobre las “nuevas” estrategias de desarrollo que se estan implementando en AL
asociadas a la explotacion de sus RRNN. A su vez dicho debate ha cobrado relevancia por el cuestionamiento y el
intento de superacion de las politicas neoliberales implementadas en los afios noventa, proceso que ha dado en
llamarse postneoliberalismo.

Precisamente, la caracterizacion de este tipo de estrategias y la identificacion de los principales elementos de
continuidad con la etapa neoliberal nos ha servido para, a través de su interrelacion, analizar tres paises de la region
que estan tratando de aprovechar sus hidrocarburos para impulsar su industrializacion. Como resultado de este
trabajo podemos extraer una serie de conclusiones que se resumen a continuacion:

Teniendo en cuenta el supuesto inicial planteado, la presencia de una fuerte herencia neoliberal que sigue
condicionando la politica econdmica, se han identificado tres aspectos concretos de esa herencia neoliberal que estan
influyendo de manera especifica en las estrategias de industrializacion a partir de los hidrocarburos.

e  En primer lugar, los cambios en las politicas de tratamiento al capital extranjero que han permitido una cierta
recuperacion de la soberania han sido a su vez insuficientes para garantizar las inversiones necesarias para un
proceso de industrializacion. En los tres paises analizados sigue siendo la posibilidad de una retirada de las
inversiones extranjeras lo que frena la adopcion de marcos reguladores para las mimas mas estrictos y acordes a
los objetivos de la industrializacion. A ello se une, en el caso de Bolivia y Ecuador, las dificultades para
fortalecer a las respectivas empresas publicas lo que plantea dudas razonables sobre el cambio de modelo en la
relacion empresas publicas-empresas transnacionales que se popularizé con la conocida frase de Evo Morales
“queremos socios, no patrones”. Aunque la situacién en Brasil es distinta pues, entre otras cosas, la empresa
publica mantiene un control significativo sobre el sector, desde el ente regulador siempre se ha rechazado un
aumento en la participacion estatal en la renta petrolera por los posibles efectos negativos en la entrada de capital
extranjero. Y ello, a pesar de que la propia experiencia brasilefia muestra que han sido otros dos los elementos
determinantes de dicha entrada: los precios internacionales del petrdleo y los hallazgos de nuevas reservas. En
cualquier caso, las ultimas decisiones apuntan en la direccidon de fortalecer los incentivos a la entrada de capital
extranjero precisamente en el area de refino. Nos referimos al anuncio realizado en julio de 2012 de una mayor
apertura en este area a las inversiones de compaiiias extranjeras.

e En segundo lugar, la descentralizacion del Estado acometida en los afios noventa estd condicionando la
distribucion de la renta petrolera entre los distintos niveles de las administraciones publicas asi como el uso final
asignado a la misma. Esto limita el margen de maniobra para destinar un volumen significativo de esta renta al
ambito productivo, cuestion que es considerada por la literatura revisada como condicidon necesaria para avanzar
en la industrializacion de los RRNN. En términos generales parece haber consenso en el debate sobre las
“nuevas” estrategias econdmicas acerca de la necesidad de “mas Estado”. Sin embargo no estd tan claro que
quiere decir esto exactamente y si requiere dar marcha atrds en la reforma de las administraciones publicas
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acometida durante la etapa neoliberal. Si fuera asi, los cambios realizados hasta el momento que afecten al sector
econdmico objeto de estudio han sido escasos.

e En tercer lugar, nuestro trabajo ha identificado la continuidad en la politica macroeconémica aplicada como un
aspecto que resta potencialidad a la politica industrial. Esta ultima es la que pretende potenciar la
industrializacién del hidrocarburo alterando en este sector la forma tradicional de insercidn externa primario-
exportadora. Sin embargo la persistencia de politicas macroecondmicas (sobre todo monetarias) restrictivas, con
altos tipos de interés favorece una apreciacion del tipo de cambio muy perjudicial para los objetivos de
industrializacion. Esto es asi, sobre todo para Brasil, que es precisamente el pais con mayores posibilidades de
avance en términos de industrializacion del hidrocarburo dadas sus capacidades financieras y tecnologicas.

En definitiva, a pesar de que en los tltimos afios los gobiernos de estos paises han asumido un mayor protagonismo
en el desarrollo del sector de hidrocarburos, interviniendo a través de modificaciones en su marco regulatorio, su
capacidad de actuacion se ha visto limitada por la dindmica precedente. Esta circunstancia se ve agravada en aquellos
paises en los que las politicas de ajuste se implementaron con mayor radicalidad. Pero lo que llama atin mas la
atencion es que, en todos ellos se esté muy recientemente cuestionando el mismo objetivo de industrializacion que
hace tan solo 5-6 afios animé muchos de esos cambios regulatorios y una mayor participacion del Estado en el sector.
Efectivamente para algunos, el precio del crudo y los altos margenes obtenidos por su venta haria absurdo invertir
mayores recursos publicos en su industrializacidén. Cabe preguntarse entonces como sera posible que tal proceso sea
dinamizado bajo esas mismas condiciones desde la iniciativa privada o si lo que se pretende es simplemente
abandonar el objetivo de transformacion del cardcter extractivista con el que mayoritariamente se han explotado los
hidrocarburos en la region latinoamericana.
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