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Resumen

En un contexto donde, en general, el mundo se estd moviendo a una mayor
integracion tanto comercial como financiera, pareceria que el sector de los
recursos naturales es el que goza de ventajas comparativas para la insercién
comercial. Sin embargo, esto genera cierta preocupacién por la percepcién
que existe que estos sectores son sectores poco dindmicos, en los que existen
rendimientos decrecientes y con pocas posibilidades de progreso
tecnoldgico. Este trabajo revisa la literatura alrededor de este tema y
propone que el problema no estd en ser abundante en recursos naturales y
tener ventajas comparativas en los mismos, sino la estrategia a seguir a
partir de este hecho. En particular, el elemento clave es la diversificacion de
las exportaciones. El trabajo propone que los paises abundantes en recursos
naturales que han logrado tener un desempefio satisfactorio en términos de
crecimiento y diversificacién lo han hecho a partir de sus recursos naturales
y no buscando alternativas a dichos recursos. Luego, el trabajo revisa la
experiencia latinoamericana y encuentra que, con excepciones, la regién no
ha adoptado una estrategia en este sentido.

! Este trabajo es parte de los trabajos de soporte del Reporte de Economia y Desarrollo 2004 de la CAF. El
autor agradece los comentarios hechos a versiones preliminares de Patricio Meller, Joaquin Vial, Fidel
Jaramillo y Miguel Castilla. Erika Balducci y Federico Ortega realizaron una excelente labor como asistentes

de investigacién. Todos los errores restantes son del autor.
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1. Introduccion

El contexto internacional actual parece indicar que los pafses estin apostindole con
fuerza a la insercion en los mercados globales. Las exportaciones mundiales como fraccién
del producto interno bruto mundial, pasé de un poco menos del0% en 1960 a mas de un
20% en el 2000°. Por otro lado, observamos a los paises buscando mecanismos como los
acuerdos bilaterales o multilaterales de libre comercio para insertarse en nuevos mercados.
En este contexto, es importante revisar lo que exportamos hoy en dia en la regién y
rapidamente encontraremos que los principales productos de exportacién de la regién son
los productos primarios. Como apreciamos en el Gréfico 1, aunque en los tltimos 20 afios,
ha venido disminuyendo la participacién de las exportaciones de productos primarios en
todo el mundo, incluyendo Latinoamérica y los paises andinos, vemos que la caida en la
regién ha sido menor que en el resto del mundo, dejdndola como la de mayor concentracién

en exportaciones de estos productos.

Grafico 1: Composicién de las exportaciones
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Fuente: Célculos propios basados en Banco Mundial (2004)

2 Calculoé propios basados en Banco Mundial (2004)




Este comportamiento refleja las dotaciones factoriales de la regién, como se aprecia en
el grifico 2. Si analizamos las exportaciones netas per cdpita de estos productos para el
mismo grupo de pal’ses3, se puede observar que tanto para América Latina y el Caribe, como
para los paises de la Comunidad Andina (CAN), han venido creciendo a diferencia del resto
del mundo. Lo que quiere decir que la regién tiene importantes ventajas comparativas para

la produccién y exportacion de estos productos y que parecerian se han ido acentuando en

el tiempo.
~ R -
Grafico 2: Dotaciones Factoriales
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Fuente: Célculos propios basados en Banco Mundial (2004) .

Este patrén ha hecho resurgir la antigua preocupacién sobre el rol que tienen los
recursos naturales en los paises de la regién abundantemente dotados de ellos. De hecho,
existe evidencia empirica que pareciera corroborar que los paises dotados de abundantes
recursos tienden a crecer menos. Estudios como Sachs y Warner (1995, 1997) se han
enfocado en analizar la relacién entre economias con abundancia de recursos naturales y su
crecimiento, concluyendo que los paises que basan sus economias en las exportaciones de
estos recursos, tienden a tener una tasa de crecimiento mucho mds lenta que otros paises.

Los autores encuentran una relacién negativa entre los recursos naturales, medido a través

* Esta medida se usa como una aproximacién para medir la dotacién de factores de los paises. Ver Leamer

(1984) para rhas detalle sobre los argumentos teéricos para usar esta variable.




de las exportaciones de materias primas sobre el PNB, y el crecimiento, medido a través de
la tasa de crecimiento del PIB. Encuentran en sus estimaciones que un incremento en las
exportaciones de materias primas equivalente a 1% del PIB, provoca una disminucién de la
tasa de crecimiento entre 0.07% y 0.10%. Como se aprecia en el siguiente cuadro, esto

implica importantes pérdidas de crecimiento para la regién

Cuadro 1: Efectos en el crecimiento de exportar productos primarios
Exp. Prim./GDP Efecto segiin Sachs y Warner

(%) en el crecimiento anual (%)

Latinoamérica y el Caribe 7.39 -0.51 a -0.76
Comunidad Andina de Naciones (CAN) 14.81 -1.03 a -1.52
Ecuador 23.71 -1,66 a -2,37
Venezuela 22,43 -1,57 a -2,24
Trinidad and Tobago 26,63 -1,86 a -2,66
Honduras 20,99 -1,47 a -2,10
Nicaragua 20,74 -1,45 a -2,07
Sureste Asidtico y Pacifico 6.81 -0.47 a -0.70
Paises desarrollados 2,62 -0,18 a -0,26

Fuente: Célculos propios basados en Banco Mundial (2004) y Sachs y Warner (1997)

Es por esto, que surge la pregunta natural si los paises de la regién estin condenados a
crecer menos, dado que tienen ventajas para producir una serie de productos que tienen
efectos negativos en el dicho crecimiento. A lo largo de este trabajo argumentaremos
porque este no es el caso. Primeramente, explicaremos como los argumentos sobre el efecto
de la abundancia de recursos naturales sobre el crecimiento tienen problemas al no
encontrarse evidencia clara sobre el canal a través del cudl se generaria este efecto. Esta
primera seccién concluye que la evidencia reciente pareceria indicar que el problema es
mas bien la concentracién de las exportaciones, por lo tanto, el esfuerzo deberia
concentrarse en al diversificacién de las mismas. En este sentido, en la segunda seccién,
explicaremos como las dotaciones factoriales son endégenas y como paises con abundantes
recursos que han adoptado una estrategia de diversificacién de ir incorporando tecnologia y
valor a sus exportaciones se han ido desarrollando. Finalmente, en la dltima seccién se hace
referencia al caso latinoamericano, haciendo énfasis tanto en el patréon de diversificacién
que se ha seguido, como en el tema de las politicas alrededor del uso de los recursos
naturales, elemento importante si se piensa que estos sectores pueden constituirse en el

nucleo de una estrategia de desarrollo.




2. (Cual es el rol de los recursos naturales en el crecimiento?

Ante la idea del efecto negativo de exportar recursos naturales sobre el crecimiento,
surge la pregunta elemental sobre ;como se produce este efecto negativo?. En la primera
parte de esta seccién revisamos las distintas opciones exploradas en la literatura que ha
venido estudiando este fenémeno desde hace algin tiempo. Como veremos, no se ha podido
llegar a una explicacién donde exista evidencia clara que soporte algin canal de
transmisién de los recursos naturales al bajo crecimiento. Es por esto, que en la segunda
sub-seccién nos concentramos en un nuevo enfoque de la literatura, que ha encontrado
evidencia favorable al argumento que el problema no es la abundancia de recursos, sino la
concentracién de las exportaciones en pocos productos; y que, por lo tanto, el reto es

diversificar las exportaciones.

2.1.;Cual es el canal?

Las consecuencias de exportar productos primarios ha sido un tema de interés para los
investigadores y hacedores de politica desde tiempo atrds. Uno de los precursores de este
pensamiento fue Prebisch (1950)*, quien postulé que los paises concentrados en recursos
naturales estdn condenados a un menor desarrollo porque los precios relativos de estos caen
comparados con los precios de los productos industriales. Esto al final determina que los
paises disfruten de excedentes menores, y por lo tanto dispongan de menos recursos para
invertir. Pero pareciera que la evidencia sugiere lo contrario. El siguiente cuadro contiene
la correlacién entre concentracién en productos primarios y la variacién de los precios
relativos de las exportaciones del pais con respecto a los precios de las exportaciones de los
paises desarrollados:

Cuadro 2: Exportaciones y Términos de Intercambio

Correlacién del peso en las exportaciones totales de la exportaciones de:._:.g

Alimentos Combustibles Minerales  Agricolas

Cambio en el

con Precio relativo de
las exportaciones
del pais con (0.2736 0.0975 -0.1622 -0.1880
respecto  a las
exportaciones de
la OECD
Volatilidad del
~ precio relativo

-0.0493 0.4020 0.0177 0.3583

Fuente: Célculos propios basados en Banco Mundial (2004)

* Aunque’también hay que destacar el trabajo de Singer (1950)



En general, la concentracién en productos primarios estd asociada con una mejora de los
precios relativos de las exportaciones con respecto a las exportaciones de los paises
desarrollados, aunque con mayor volatilidad, a diferencia de la concentracién en
manufacturas. Sin embargo, al separarla por tipo de exportacién encontramos que son las
exportacioneé del Alimentos y, en menor medida, combustibles las que explican los mejores
precios, mientras que son los propios combustibles y los minerales los responsables por la
volatilidad.

De hecho, trabajos recientes que hacen pruebas formales encentran que, los precios de
los productos primarios no han caido en términos reales. Cuddgington y otros (2003) hacen
una revisién de la literatura reciente sobre el comportamiento de los precios de los
productos primarios. En este trabajo los autores explican que la mayoria de la diferencia en
los resultados dependen de las diferencias de las especificaciones de los modelos a estimar.
Cuando los autores estiman el comportamiento de los precios de los productos primarios,
utilizando un indice de precios de productos primarios y permitiendo a la informacién
estadistica determinar la especificacion, encuentra que no hay ninguna tendencia en los
precios de los productos primarios, sino un quiebre estructural en 1921. Similarmente,
Rigobén (1999) encuentra (para los precios del petréleo) la existencia una tendencia
positiva en los precios reales, con una tasa de crecimiento interanual aproximada del 1%.

Posteriormente a Prebisch (1950) y Singer (1950) surgié la hip6tesis alternativa de la
llamada “enfermedad holandesa”. El término se le atribuye a la revista The Economist,
cuando ésta describié la situacién en Holanda al descubrirse yacimientos de gas y
producirse cierta des-industrializacién de ese pais’. Formalmente, podemos entender este
fenémeno si pensamos en una economia con dos sectores, uno productor de bienes
transables (que se pueden comerciar internacionalmente) y otro de no-transables. Como los
no-transables sélo se producen en el pais y los transables en todo el mundo, al haber un
choque positivo de ingresos proveniente de recursos naturales el precio de los no-transables
sube, haciendo mds atractivo el sector para la inversién, por lo que el pais deja de producir
transables®. Ademds, a diferencia de los otros dos, el sector de recursos naturales no utiliza
los factores de capital y trabajo, por lo que al concentrase la produccién en este, se
desplazan el capital y el trabajo que podrian ser adquiridos por el sector industrial, hacia el

sector de no-transables. Si bien el modelo, puede explicar la des-industrializacién, esto no

*“The Dutch Disease”, The Economist, November 26, 1977, pp 82-83.
® Para vef el desarrollo formal del modelo ver Salter (1959) y Corden y Neary (1982)




significa menor crecimiento. Adicionalmente, no necesariamente la enfermedad holandesa
tiene consecuencias negativas de bienestar. Al disponer el pais de mayores ingresos
provenientes del sector de recursos, éste puede importar mayor cantidad de manufacturas

Estas criticas han generado literatura que ha tratado de desarrollar las posibles
consecuencias de la “enfermedad holandesa”. Krugman (1987), postula que la “enfermedad
holandesa” si puede tener consecuencias a largo plazo. En particular, si existe aprendizaje
tecnolégico en el proceso de manufactura de cualquier bien, cuando ocurre un choque
positivo de ingresos por subida de precios de productos primarios y los productos
transables pasan a ser producidos en otros paises y se dejan de producir en el pais, se pierde
tiempo en la “carrera tecnolégica” y se pierden sectores transables para siempre. Sin
embargo, perder un sector transable no significa una pérdida de bienestar y, si en los demés
bienes continda el proceso de aprendizaje, la economia continiia creciendo. Sachs y Warner
(1995, 1997), proponen un modelo similar, introduciendo learning-by-doing como la tinica
forma de avance tecnolégico y como en el largo plazo solo se puede crecer por avances
tecnoldgicos s6lo se puede crecer por learning-by-doing. Ellos asumen que eso s6lo ocurre
en el sector transable de la economia, por lo que al haber un choque de recursos naturales
se pierde tiempo en ese proceso. Si bien esto puede explicar el bajo crecimiento en el sector
“no-tradicional” de los bienes transables no necesariamente esto se traduce en bajo
crecimiento de la economia como un todo. Hoy en dia se reconoce el tamafio y la
contribucién del sector de servicios, por ejemplo, en la economia moderna.

Mis ailin, cuando se explora la evidencia empirica en el tema, los resultados no son
concluyentes. Sachs y Warner (1995, 1997) encuentran un efecto negativo de la abundancia
de recursos (medida como la exportaciones de productos primarios como fraccién del PIB
en el afio 70) en el coeficiente PIB manufactura/PIB servicios en 1970, pero esto no explica
la evolucién de los sectores luego de 1970. Desde el punto de vista microeconémico,
Herbertson et al (1999) encuentran cierto efecto de la actividad pesquera en Islandia en los
salarios reales, pero no pueden encontrar un efecto en el sector industrial. Uno de los pocos
estudios formales de estimacion de la existencia de la “enfermedad holandesa” es Stjins
(2003). Utilizando un modelo de gravedad de comercio, encuentra que un choque positivo
de precios de la energia de un 1% implica una caida de las exportaciones de bienes
manufacturados de los paises exportadores netos de energia de un 0,6%. Sin embargo, como
lo recuerda el propio autor, estas subidas también implican mayores ingresos y por lo tanto

no se pueden sacar conclusiones sobre los efectos en el bienestar de estos resultados.




Adicionalmente, el autor no encuentra evidencia en choques positivos de precios de otros
productos primarios, como los metales.

Alternativamente, existen las teorias del “regreso al nivel de equilibro”. Rodriguez y
Sachs (1999), en un modelo de crecimiento de convergencia, introducen el choque positivo
de los precic-)s de los recursos naturales, y plantean la hipétesis de que éstas economias
crecen mas lentamente porque estdn propensas a acumular capital por encima del éptimo
(“overshooting”) cuando ocurre un choque de ingresos, por lo que para retomar el
equilibrio, la economia converge “desde arriba”, con una tasa monoténica decreciente. Sin
embargo, advierten que una economia puede evitar el “overshooting” si invierte sus
recursos en mercados internacionales y maneja de manera eficiente el beneficio generado
por los intereses. Este modelo puede explicar el bajo crecimiento, pero necesitaria una
contrastacion empirica, es decir, habria que probar que se invirtié capital en estos paises a
tasas de retorno menor que el costo de oportunidad del capital (sin implicar que se estén
desperdiciando recursos). Cierta evidencia a favor de este argumento podria ser el trabajo
de Bravo Ortega y de Gregorio (2002), quienes usando datos de panel para el periodo 1970-
1990, encuentran que los recursos naturales tienen un efecto positivo en el nivel de ingresos
y negativo en su tasa de crecimiento. Sin embargo, en este caso, es importante destacar que,
al haber un efecto positivo en el nivel de ingreso, el efecto neto sobre bienestar no queda
definido.

Fuera de las explicaciones relacionadas con la distribucién de factores en la economia,
una hipétesis que puede explicar este fenémeno es que los paises con abundantes recursos
naturales tienden a tener peores arreglos institucionales. Gelb (1988), Karl (1997), Auty y
Mikesell (1998) y Banco Mundial (2001) hacen estudios de caso y en general concluyen
que hay paises abundantes en recursos que han sido exitosos desde el punto de vista del
crecimiento y otros que no, y encuentran que la diferencia estd en el manejo de politicas.
Lane y Tornell (1998) proponen, que el problema estd en el juego politico. Segiin ellos,
existen una serie de actores en el proceso politico cuya “elasticidad” al aumento del gasto
€s mayor que uno, y que generan un proceso de “voracidad fiscal”’cada vez que hay un
boom . Al final los recursos son apropiados por estos agentes que invierten en proyectos

poco rentables. Este modelo podria explicar el bajo crecimiento y un bajo nivel de
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bienestar. Sin embargo, no hacen ninguna prueba estadistica, solo presentan los casos de 6
paises.’

Leite y Weidmann (1999) encuentran un efecto negativo de la presencia de recursos
naturales en la corrupcién (i.e. los paises son mas corruptos), variable la cudl a su vez tiene
efectos negaﬁvos en el crecimiento segiin otros estudios®. Adicionalmente, Sachs y Warner
(1995, 1997) encuentran un efecto negativo de la presencia de recursos naturales en
variables de desempefio institucional. Sin embargo, el problema de estos anilisis es que al
ser de corte transversal (por la escasez de datos sobre instituciones a lo largo del tiempo),
nos muestran que hay una correlacién entre instituciones y recursos, pero esto no implica
causalidad: ;es la presencia de recursos lo que provoca pobres instituciones o es la
presencia de pobres instituciones lo que deriva en el pobre desempefio econémico y la
especializacién en recursos?.’

En este sentido, el trabajo reciente de Kaufmann y Kraay (2002) muestra que hay una
doble causalidad entre instituciones y crecimiento y que, paradéjicamente, pareciera que un
mayor crecimiento puede reducir la demanda por mejores instituciones. Esto implicaria que
para los paises abundantes en recursos deberiamos observar un aumento en la demanda de
instituciones, dado el desempefio de su crecimiento, aunque quizis podria argumentarse que
por el mayor nivel de ingreso (inicial) no se demanda mejores instituciones. Por iltimo, hay
que mencionar el trabajo de Acemoglu, Johnson y Robinson (2001) donde resaltan que gran
parte del desempefio econémico y las instituciones parecieran estar derivadas de los
origenes coloniales del pais; no en el pais colonizador en si, sino en las condiciones

enfrentadas por los colonizadores al llegar a las colonias, que los llevé a establecer colonias

7 En este sentido, Videgaray (1998) encuentra que, para los paises petrolero, si se observa que el gasto
varia de acuerdo a las exportaciones petroleras e incluso que la respuesta es asimétrica (es decir que la
elasticidad cuando ocurre aumento de las exportaciones es mayor que la elasticidad cuando ocurre una caida).
Sin embargo, esto no puede ser tomado exactamente como argumento a favor de Lane y Tornell (1998),
porque el autor no calcula dichas elasticidades con respecto al propio ingreso del fisco y por lo tanto, aunque
el valor que obtiene es menor que uno, no estima la elasticidad a la que se refieren estos autores.

¥ Mauro (1995)

® Algunos trabajos han tratado de explorar una posible relacién de la concentracién al pobre desempeiio,
sin embargo los mismos se han basado en datos recientes, por lo que no recoge el efecto del boom de precios
de los productos bdsicos en la década de los setenta del siglo pasado y su posible efecto en las instituciones y

el efecto de 14s instituciones en el manejo del mismo (Diamanti y Sdnchez, 2004).
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»1% por lo tanto la concentracién en recursos podria

“extractivas” o colonias “permanentes
provenir de los tiempos coloniales.
Por lo tanto, podemos concluir que definitivamente existe una relacién entre la presencia
de recursos naturales y la presencia de instituciones pobres. Sin embargo, todavia queda en
este campo tfabajo por hacer, para poder separar los efectos la presencia de instituciones de
mala calidad antes del descubrimiento o aumento de la riqueza (que también puede ser por
aumento de precios) proveniente de los recursos naturales, de los efectos de esta riqueza en
dichas instituciones. Sin embargo, ain entendiendo estos canales, todavia existen
importantes diferencias entre distintos paises que no es explicada por las instituciones."!
Finalmente, existe literatura reciente que ha apuntado hacia resultados opuestos sobre la
presencia de recursos naturales, es decir que la abundancia de recursos tiene un efecto
positivo sobre variables econémicas que tiene un impacto en el crecimiento y el bienestar,
en particular el capital humano. Uno de los primeros trabajos en esta 4rea es Davis (1997),
que encontr6 que los paises con abundancia de recursos naturales tienen mejores
indicadores de capital humano (en salud y educacién) que paises con niveles similares de
ingreso per-cépita, pero que no gozan de dicha abundancia. Posteriormente, Stijins (2001)
muestra el gasto en capital humano estin positivamente relacionados con la abundancia de
recursos y las rentas minerales. El autor estudia la relacién entre la inversién en capital
humano y variables que miden la abundancia de recursos naturales y las rentas provenientes
de los mismos, y concluye que 1$ producto de un choque positivo en la renta per cipita de
los recursos genera 5 centavos en gasto adicional de educacién per cépita. Estos trabajos se
complementan con Bravo Ortega y De Gregorio (2002) quienes encuentran que repitiendo
el trabajo de Sachs y Warner, pero afiadiendo un término de interaccién entre el capital
humano y los recursos naturales, esta variable es positiva y significativa, por (jue el efecto
negativo de los recursos naturales sobre el crecimiento disminuye y puede cambiar el signo,

generando impactos positivos.

" Los autores usan el término de “Neo-Europas™ atribuido a Crosby, Alfred, 1986, Ecological
imperialism: The biological expansion of Europe 900-1900, New York, Cambridge University Press.

! Un trabajo interesante sobre el tema es Rigobén y Rodrick (2004). Los autores encuentran que las
instituciones explican entre un 9 y un 32% de las diferencias de ingresos entre los paises del mundo, en
general (los autores utilizan un indice de democracia y otro del imperio de la ley). Sin embargo, las
instituciones no son exégenas. De hecho, si se toma la especificacion donde las instituciones tienen mas peso,
en la misa también se encuentra que las variaciones de dichas instituciones son explicadas en buena parte por

la geografia ¥, en menor manera, la apertura econémica.
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Por lo tanto, vemos que una vez que se trata de buscar una explicacién al impacto
negativo que pudiera tener la abundancia de recursos naturales en el crecimiento, no se
encuentra evidencia empirica que lo soporte, por lo que podria ser que el fenémeno

encontrado por Sachs y Warner (1995, 1997) esté explicado por otros factores.

2.2.De la abundancia a la concentracién

Trabajos recientes, como Lederman y Maloney (2003b), han argumentado que
empiricamente lo que pareciera afectar negativamente el crecimiento no es la abundancia de
recursos naturales sino la concentracién de las exportaciones en pocos productos.
Argumentan los autores, que las medidas utilizadas por los trabajos anteriores son medidas
que se aproximan mds a la concentracién que a la abundancia. Como se aprecia en el
Grafico 3, esta diferencia de conceptos arroja clasificaciones distintas de los paises, en el
eje horizontal tenemos los paises clasificados por un criterio de abundancia que son las
exportaciones netas de recursos naturales por habitante, mientras que en el eje horizontal
tenemos la medida tradicional utilizada en los trabajos descritos anteriormente que es la
participacién de las exportaciones primarias en el Producto Interno Bruto (PIB), que hemos
denominado dependencia. Vemos que no hay una relacién clara entre ambas calificaciones'?
y que por tanto tenemos paises que pueden ser dependientes a pesar de no ser abundantes,
asi como el caso contrario, paises con abundantes recursos que no son dependientes.
Lederman y Maloney (2003b), utilizando medidas tanto de abundancia como de
concentracién mas acordes con la teoria econémica, encuentran que las medidas de
abundancia tienden a no temer un impacto sobre el crecimiento, mientras que las de
concentracion si.

Este planteamiento sobre el impacto negativo de la concentracién de las exportaciones
en el crecimiento, en lugar de la abundancia de recursos, ha encontrado literatura que ha
estudiado argumentos a favor en términos del canal a través del cuil podria estar
generdndose el impacto negativo. Manzano y Rigobén (2001) documentan el hecho que las
variables tradicionalmente usadas para explicar el efecto de la abundancia de recursos
naturales en el crecimiento sélo son significativas cuando se hacen regresiones de corte
transversal y no cuando se hacen paneles de datos con efectos fijos, especificacién que el
test de Hausman establece como correcta. Por lo tanto, pareciera que la variable usada
estaria correlacionada con otro fenémeno que afecta negativamente al crecimiento y que es

recogida por dichos efectos fijos. En este sentido, los autores argumentan que el problema

"2 El coeficiente de correlacién es 0,15.
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radica en que los paises con exportaciones concentradas en recursos tuvieron un acceso
extremadamente favorable a los mercados financieros internacionales en los afios 70,
cuando los precios de estos productos, eran generalmente favorables; pero luego en la
década de los afios 80, cuando los precios cayeron, no pudieron acceder a los mismos,
forzando imﬁormntes ajustes. Por tanto, el argumento es que el acceso a los mercados es
desigual para estos paises por imperfecciones de los mercados financieros internacionales
que prestan sobre la base del colateral implicito. De ésta manera, cuando los paises menos
necesitan acceder a los mercados, tienen amplio acceso y cuando necesitan acceder, no
tienen posibilidades. Como consecuencia, la asignacién de recursos de estas economias, en

el contexto inter-temporal es ineficiente e implica un menor crecimiento.”

Grifico 3: Abundancia y concentracién
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Fuente: Calculos propios basados en Banco Mundial (2004)

Adicionalmente, un trabajo reciente de Hausmann y Rigob6n (2003) plantea que una
economia que parta con cierto grado de concentracién (bien sea por razones histéricas o por
algin descubrimiento reciente), que tenga alguna friccién financiera (como por ejemplo que
la quiebra de una compaiiia sea costosa para el propietario, implicando un costo de salida) y
enfrente la volatilidad de precios de su principal producto de exportacién (algo que ocurrié

a partir de los 70) termina especializindose erréneamente en bienes no-transables, debido a

B Un argumento similar es encontrado en Schilesser (2004), donde se presenta que los paises abundantes

en recursos naturales fueron mas proclives a choques externos.
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la incertidumbre generada por la volatilidad de los términos de intercambio (y, como
consecuencia, del tipo de cambio real), que reducen la inversién en el sector transable.
Estos recientes trabajos parecerian apuntar que lo que se conoce como “la maldicién de
los recursos naturales” pareciera mds ser la “maldicién de la concentracién de las
exportacioneé". Por lo tanto, plantearse el problema en términos de ;qué hacer con los
recursos? o ;como aprovechar las rentas generadas por los mismo para “mitigar” sus
efectos negativos? podria ser equivocado y la pregunta deberia ser ;cudl es el camino a la

diversificacion?

3. Diversificacion con abundancia

Ante lo descrito en la seccién anterior, pareciera que la premisa para el disefio de
politicas en la regién es que la misma tiene una dotacién importante de recursos naturales y
tiene que basar su desarrollo en la misma, pero al mismo tiempo diversificarse. Sin
embargo, cabe preguntarse como podria la regién competir en el mercado internacional
produciendo bienes para los cudles pareceria no tenmer ventajas comparativas. Por este
motivo, en esta seccidn revisamos el rol de los factores que determinan las dotaciones y la
especializacién comercial en la primera sub-seccién, para luego repasar algunas
experiencias exitosas de paises abundantes en recursos naturales que han diversificado su
economia partiendo del aprovechamiento de dichos productos. Estos andlisis nos servirdn
de base para entender por qué la region no ha aprovechado sus dotacién factorial para

desarrollarse

3.1.Dotaciones e insercién comercial

Ante el pensamiento del “determinismo” de las ventajas comparativas en las dotaciones,
es importante revisar trabajos recientes. En este sentido, Venables (2002), presenta una
revision de lo que la literatura reciente tiene que decirnos al respecto. En primer lugar, nos
recuerda que hay factores que la teoria tradicional encuentra como diferencias entre los
paises que determinan lo que estos exportan. Obviamente, las dotaciones factoriales son
uno de esos factores; pero también influye la ubicacién geogrifica, la existencia de redes de
produccién y la posibilidad de fragmentar el proceso de produccién (que podria hacer que,
dependiendo de las intensidades factoriales de cada etapa del proceso, cada una se haga en
un pais distinto), y finalmente las economias de escala, que pueden provocar que el proceso
productivo se ubique en los mercados grandes. Este tipo de factores son los que nos harian
pensar que los paises de la regién tienen poco margen de maniobra para diversificar su

produccidn,
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Sin embargo, Venables explica que existen algunos factores que pueden provocar
cambios: la inversién extranjera directa (que provee a los paises con capital y tecnologia),
la adquisicién de destrezas y capital humano por parte de la mano de obra, las
externalidades espaciales (como efectos demostracion, conocimiento técnico, learning-by-
doing, etc), 'y que a través de las interrelaciones industriales pueden generar efectos
acumulativos. Estas tltimas son importantes porque destacan la importancia de los efectos
de las aglomeraciones industriales de la importancia del crecimiento de la demanda de
bienes industriales y de lo relativamente inmévil de la mano de obra, para generar ciertos
incentivos al traslado de actividades industriales a sitios distintos de los tradicionales.
Adicionalmente, Venables discute los factores de politicas que podrian también generar o
cambiar la percepcion de las ventajas comparativas, bien sea a través de politicas
sectoriales destinadas a solucionar fallas del mercado o externalidades, inversién en
infraestructura, y la bisqueda de la integracién regional.

Empiricamente, estas ideas sobre la endogeneidad de las ventajas comparativas son
exploradas por Lederman y Xu (2002). Esto autores estiman empiricamente los elementos
que determinan las ventajas comparativas y lo que provoca la intensidad comercial de un
grupo. Los autores encuentran que las dotaciones influyen en las ventajas comparativas; sin
embargo, existen otros factores bajo el control de las sociedades, y por tanto de los
hacedores de politica, que varian segin el tipo de dotacién factorial, que pueden generar
ventajas comparativas en bienes mas alld de los productos primarios y similarmente pueden
luego afectar la intensidad del comercio. Los factores que los autores encuentran
significativos son: la estabilidad macroeconémica (lo cudl pareciera corroborar la hipétesis
de Hausmann y Rigobén, 2003), la infraestructura, el capital humano, el capital de
conocimiento y las instituciones. Como vemos, muchos de estos factores son los explicados

por Venables (2002) y corroboran su importancia.
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Cuadro 3: Factores que determinan la intensidad comercial

T 1980 2000
Instituciones
Imperio de la Ley (1996)
América Latina y el Caribe -0.18 -0.11
CAN -0.48 -0.63
Sureste Asidtico y Pacifico 0.98 0.90
OCDE 1.30 1.39
Mundo 0.00 0.00
Control de la Corrupcién (1996)
América Latina y el Caribe -0.23 -0.13
CAN -0.53 -0.57
Sureste Asidtico y Pacifico 0.69 0.66
OCDE 1.24 1.42
Mundo 0.00 0.00
Capital Humano ] : ;
Anos de escolariad de la pob. Equivalentes
América Latina y el Caribe 4.14 5.80
CAN 4.65 5.88
Sureste Asiético y Pacifico 4.10 6.05
OCDE 8.88 10.17
Infraestructura '
Teléfonos (lineas por 1000 habitantes)
América Latina y el Caribe 40.65 147.76
CAN 32.92 100.65
Sureste Asidtico y Pacifico 2.94 91:31
OCDE 327.74 594.05
Mundo 78.34 161.80
Carreteras Pavimentadas
América Latina y el Caribe 21.90 26.85
CAN 39.05 43.40
Sureste Asidtico y Pacifico (% del Total) 17.20 21.20
OCDE 72.75 88.00
Mundo 15.02

Estabilidad Macroeconomica

17:22

Desv. estd. de la tasa de var. del tipo de cambio real (1980-1990)

Ameérica Latina y el Caribe 0.2385
CAN 0.1843
Sureste Asidtico y Pacifico 0.0773

(1990-2000)
0.0611
0.0918
0.0706

OCDE 0.0520
Capital de Cenocimiento LR '

0.0452

Cientificos e Ingenieros en I y D (por mill. de hab)
Ameérica Latina y el Caribe
CAN
Sureste Asiético y Pacifico
OCDE
Patentes registradas por residentes (por mill. de fuerza de trab.)
América Latina y el Caribe
CAN
Sureste Asidtico y Pacifico
OCDE

(1990-2000)
287
222
496
3,344

(1999)

16.65
7.92
3§5.71
1597.01

Fuente. Cdlculos propios basados en Banco Mundial (2004), Fondo Monetario Internacional (2004)

y Kaufmann y Kray (2002)




En este sentido, el cuadro 3 muestra como ha evolucionado la regién con respecto a otras
regiones del mundo en estos indicadores. En lineas generales, vemos que en calidad
institucional la regién estd por debajo del promedio mundial y de otros paises en desarrollo
como el Sureste Asidtico. Aunque presenta una leve mejoria entre los dos periodos
presentados, esta no ha cambiado su posici6n relativa, y en el caso de los paises andinos
mas bien ha empeorado. Con respecto al capital humano, vemos que a pesar de tener un
nivel del mismo por encima del Sureste Asidtico en 1980, ahora se encuentra en desventaja
y la brecha con los paises desarrollados no se ha cerrado. Con respecto a la infraestructura
y la estabilidad macroeconémica, si bien estas son 4reas dénde si ha habido importantes
progresos en la regién, vemos que todavia en términos relativos o los avances no han sido
tan pronunciados o todavia la regién estd en una posicién de desventaja. Finalmente, en
capital de conocimiento, vemos el drea donde la regién se encuentra mas atrasada, debido al
poco esfuerzo en innovacién.

En el apartado 2.1 se discuti6 el tema de las instituciones ampliamente y vimos que si
bien existe una correlacién entre la abundancia, o mejor dicho, la concentracién en recursos
naturales y un pobre desempefio institucional, todavia no esté clara la causalidad. Lo que es
evidente es que esta en un irea que requiere atencién de parte de los hacedores de politicas
publicas. En el resto de este apartado, veremos lo relacionado a las otros variables que

pueden afectar la especializacion del pais.
Volatilidad macroeconémica

En lo referente a volatilidad macroeconémica, es evidente que parte fundamental de la
misma se deriva de la volatilidad de los términos de intercambio de la regi6n. El grafico 4
nos muestra la alta dispersién de la tasa de crecimiento de los precios de algunos productos
primarios. La misma puede incluso estar relacionada con la volatilidad de los flujos de
capitales. * Los principales canales de transmisién de la volatilidad externa al interior de la

economia son los sistemas financieros' y la politica fiscal.'®

' Para un tratamiento detallado de estos temas, ver Manzano (2002)

* Por ejemplo, Braun y Hausmann (2002) analizan los determinantes de lo que se conocen como
restricciones de crédito o “credti crunch™. Los autores encuentran una relacién negativa entre la probabilidad
que ocurra una restriccién al crédito y la entrada de flujos de capital, asi como con una variacién positiva de
los términos de intercambio, ambos en el periodo anterior. En particular encuentran que los paises de la
regién son mis proclives que otros paises del mundo a tener una restriccién de crédito cuando se enfrentan a
un choque negativo de términos de intercambio.

' Ver GaVin y Perotti (1997) y Talvi y Vegh (2000).
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Grifico 4: Volatilidad de los precios de los productos primarios (1990-2000)
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Con respecto a los sistemas financieros, Elberg y Velasco (2003) describen el
comportamiento tipico del crédito en la regién, el cudl se contrae en las tapas recesivas,
producto de una caida en los fondos prestables asociada con una desaceleracién o caida en
los depésitos en el sistema bancario.'” Sin embargo, cuando aumenta la disponibilidad de
fondos, el crédito continia deprimido. El tema del desarrollo de los sistemas financieros es
bastante amplio y no es el objetivo de este trabajo. Sin embargo, a grandes rasgos podemos
decir que en general los paises de la regién adolecen de uno o méds de los siguientes
problemas: descalce de monedas al interior de los bancos, supervision inadecuada del

sistema bancario, encajes que no estin disefiados de manera contraciclica, falta de garantias

' Los autores también mencionan el rol de la politica monetaria en estos casos. Paises con fuertes choques
externos y regimenes cambiarios flexible, pueden ser propensos a alta volatilidad del tipo de cambio. Si el
pais es “débil” financieramente (es decir un pais donde no el sector privado no pueda pedir prestado en el
exterior o a largo plazo, alin internamente. Ver Aizenman, y Hausmann, 2000, y Eichengreen. y Hausmann,
1999), esto puede generar crisis financieras, porque habré un descalce entre pasivos y activos en délares de la
banca, y un descalce en los plazos. Esto es lo que ha originado la hipétesis del “miedo a flotar” (Calvo y
Reinhart, 2001): los bancos centrales actuardn, ante los choques externos, buscando la estabilizacién del tipo
de cambio, siendo pro-ciclicos (cuando los paises asumen la defensa del tipo de cambio ante un choque

externo negalivo y por lo tanto se reduce la liquidez del sistema.
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(que facilitan el acceso sostenido al crédito), y poco o ningiin acceso a liquidez por parte de
los bancos en peridos turbulentos.'®

En relacién a la politica fiscal, aunque las experiencias de la regién son bastante
heterogéneas, esta claro que en la mayoria de paises existe una recurrente situacién de
desequilibrio- fiscal. A pesar de los esfuerzos de los procesos de reforma de los afios
noventa, la mayoria de los paises todavia enfrentan dificultadés para cerrar la brecha fiscal,
bien sea por uno o varios de los siguientes motivos: insuficiente recaudacion impositiva,
excesivo endeudamiento, procesos de descentralizacién que se hicieron sin tomar en cuenta
la problemadtica fiscal, el manejo del sistema de seguridad social (hecho sin consideraciones
de sostenibilidad del mismo) e instituciones presupuestarias deficientes. ' Sin embargo, no
podemos dejar de lado el disefio de los instrumentos fiscales alrededor del sector de los
recursos naturales. En la seccién 4.2 volveremos a tocar este tema.

En resumen, este es un factor que puede jugar un papel importante a la hora de explicar
los problemas de diversificacién de los paises con abundancia de recursos. De hecho, puede
generase el circulo vicioso explicado en Hausmann y Rigob6n (2003), donde el pais
presenta una alta vulnerabilidad externa por lo volatil de sus términos de intercambio, esta
se traduce en una alta volatilidad econémica, lo que hace que el pais se especialice atin mas
en sus recursos primarios y por lo tanto aumente la volatilidad externa. En este sentido, lo
importante es atacar los canales de transmisién de la volatilidad externa a la economia

doméstica.
Infraestructura

Con respecto a la infraestructura, a parte de la contribucién de Lederman y Xu (2002)
antes mencionada, existe numerosa literatura que evalda el impacto de la misma en el
comercio.” En general la misma encuentra que mejoras en la infraestructura y logistica de
los paises (aduanas, servicios portuarios, etc.) aumentan el volumen de comercio y
“acercan” los paises a sus mercados.” De hecho, algunos intentos por estimar la elasticidad

del comercio al costo de transporte han encontrado valores absolutos altos.? Por lo tanto es

'® Estos temas estén tratados en detalle en Castilla y Rios (2004).

1% Estos temas estén tratados en detalle en Castilla, Jaramillo y Manzano (2004).

* Ver por ejemplo Clark, Dollar y Micco (2004), Limao y Venables (1999) y Mann, Wilson y Otsuki
(2004)

*! Es decir, mejoras en la infraestructura y logistica equivalen a que el pais redujera la distancia fisica que
lo separa de sus socios comerciales.

Z Limao ¥ Venables (1999) encuentran que la misma es -2.5.
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evidente el rol de la misma a la hora de determinar el patrén de comercio al hacer mas o
menos competitivos a los paises de la region, teniendo un impacto sectorial diferenciado,

dependiendo del peso del costo de transporte en cada sector.

Cuadro 4: Retorno de la inversion en infraestructura

Tasa de retorno de TR Carreteras
carreteras capital Pavimentadas / TR

pavimentadas Capital
Belgica 0.06 0.40 0.15
Estados
Unidos 0.07 0.29 0.24
Nueva
Zelandia 0.08 0.36 0.22
Reino Unido 0.13 0.39 0.33
Argentina 3.85 0.29 13.28
Bolivia 7.96 0.21 37.90
Brasil 0.61 0.57 1.07
Chile 5.24 0.73 7.18
Colombia 9.47 0.54 17.54
Ecuador 1.97 0.51 3.86
Botswana 0.20 0.58 0.34
Kenya 0.53 0.35 1.51
Zimbabwe 0.15 0.45 0.33

Fuente: Canning (1999)

En este sentido, Calderén y Servén (2002) explican que durante las dltimas dos décadas
ha habido un rezago en la inversién y calidad de la infraestructura en América Latina con
respecto a otras regiones en desarrollo y a paises desarrollados y hallan evidencia que la
creciente brecha en infraestructura entre América Latina y el Este Asidtico es responsable
por una considerable fraccion del incremento en la brecha del producto. Esto lo estiman
Calderén y Servén (2003) en un trabajo posterior donde usando al sureste asiitico como
punto de comparacion, encuentran que el que América latina se haya quedado atrds con
respecto a la infraestructura significé un costo importante en términos de crecimiento
(cerca de 1% anual durante el periodo de anilisis). Incluso, hallan evidencia de que una
mayor y mejor infraestructura tienen un significativo efecto en la reduccién de la
inequidad, por lo que los efectos van mas alld del crecimiento. Esto es ratificado en el
Cuadro 4 donde se aprecia la alta tasa de retorno de la infraestructura en la regién (mayor
que la tasa de retorno del capital), reflejo de la baja inversién en dicho sector.

Esta creciente brecha en infraestructura ha sido atribuida a las reformas que se iniciaron
en los anos noventa, asi como los programas de ajuste fiscal. Como argumentan Calderén,

Easterly y Servén (2002), esto se debe a que estas reformas implicaron la privatizacién de
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varios de los servicios relacionados con infraestructura y que, por otro lado, un componente
importante de los paquetes de ajuste fiscal en la mayoria de los paises de desarrollo fue
hecho a través del recorte en la inversién piblica incluyendo los gastos en infraestructura.
Esto autores hallan que el gasto piblico en infraestructura disminuy6é como porcentaje del
PIB durante los afios de crisis en los ochenta y noventa, pero que, aunque parte de esta
disminucién se debe a ajustes fiscales, la magnitud es pequefia, y lo que se aprecia en
realidad, es una tendencia estructural a la baja en el gasto en infraestructura, la cuél no es
una tendencia universal, sino propia de la region. Ademds, hay poca evidencia que soporte
la percepcién de que las privatizaciones expliquen esta tendencia a la baja en el gasto
publico en infraestructura y mas bien se observa que el gasto privado en infraestructura si
aumento con el proceso de apertura.

Sin embargo, los autores reconocen que bajo planes de austeridad fiscal es poco
probable que la brecha en infraestructura de América Latina con el Sudeste Asiitico vaya a
disminuir pronto. No solo eso, el aumento del gasto privado sucedié de manera muy
desigual. Fueron mds exitosos los sectores de telecomunicaciones y electricidad y mucho
menos las carreteras, trenes y agua.” Inclusive en algunos paises los sectores de
telecomunicaciones y electricidad se quedaron atrds. Finalmente, el estudio también hallé
que no hay evidencia de que la participacién del sector privado haya incrementado la
eficiencia de la inversién en infraestructura aunque si incrementé la calidad de la
infraestructura. Por lo tanto, si bien el proceso de reformas de los afios noventa no es el
causante de la creciente brecha en infraestructura en la regién, tampoco ha ayudado a
cerrarla. En consecuencia, es importante replantearse la estrategia con respecto a la
inversién en infraestructura.

En resumen, este es un factor, en el que la regién se ha atrasado y que ha afectado sus
posibilidades de diversificacién. A primera vista, pareciera no ser necesariamente un factor
relacionado en si a la abundancia de recursos naturales o que tuviera un efecto particular en

paises con abundancia de recursos naturales. Sin embargo, dada la evidencia discutida en

= De hecho Bond (1997), examina formalmente si la liberalizacién comercial deberia llevar a mayores
incentivos para los paises para invertir en infraestructura de transporte. En el caso de un pafs pequefio, se
demuestra que estos incentivos son independientes del nivel de los aranceles cuando la demanda es linear.
Pero si la proteccién es de cuotas la liberalizacién incrementard la inversién éptima en infraestructura.
Adicionalmente se concluye que la relacién entre la inversién en infraestructura y la apertura comercial
depende criticamente en el grado de “spillover” de los términos de intercambio entre los paises involucrados.
Dada la ausencia de acuerdos de cooperacién entre paises, habrd sub-inversién en las formas de transporte en

las que las inVersiones tengan spillover a otros paises.
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como la mejor infraestructura “acerca” a los paises a sus mercados, podemos riapidamente
ver que para los productos primarios esto es importante. En particular, esto aplica a los
bienes agricolas, que son de naturaleza perecedera. Posteriormente, cuando revisemos la
experiencia exitosa del espirrago en el Peri, veremos que uno de los elementos criticos
para este prdducto era el almacenamiento en el embarque, y como este caso existen otros
productos para los cudles la infraestructura es un factor clave. Por lo tanto la mismo es un

elemento que debiera ser atacado por la region en su estrategia de diversificacion.
Capital humano

Como veremos al repasar las experiencias exitosas de desarrollo alrededor de los
recursos naturales, uno de los factores claves fue el tener mano de obra con el conocimiento
necesario para el desarrollo de dichos sectores. Este tema cobra singular importancia por
varios motivos: en primer lugar, ya vimos en la seccién 2.1 que los pafses concentrados en
la exportacién de recursos naturales pueden superar los efectos negativos de dicha
concentracién acumulando capital humano. Sin embargo, también vimos que pareciera que
los paises con abundantes recursos naturales tienen mejores indicadores de capital humano
que aquellos de ingreso similar, y que invierten mas en educacién. No sélo eso, pareceria
que hay evidencia que en presencia de recursos naturales la poblacién tiende a educarse
mas. ** La regiéon no es una excepcion, en los dltimos afios América Latina ha logrado
mejorar algunos de sus indicadores de capital humano. De acuerdo con el Banco Mundial
(2004) y a data compilada por Barro y Lee (1997 y 2001), el porcentaje de la poblacién sin
educacion se ha reducido, la matricula escolar ha subido y los afios de escolaridad han
aumentado.

¢Por qué estas mejoras en el capital humano de la regién que no se han traducido en
un mayor crecimiento econémico? Pineda (2003), argumenta que hay dos factores que
pueden responder esta pregunta. Por un lado, las mejoras en el capital humano
experimentada por la regién han sido insuficientes si se comparan con los logros alcanzados
por otras regiones y paises con los cuales la regién tiene que competir en los cada dia més
globalizados mercados internacionales. Por otro lado, la calidad de la educacién de la
regién ha sido relativamente baja, como lo demuestra en su trabajo al presentar el
desempeifio de los estudiantes de la regién en pruebas estandarizadas de conocimiento

comparados con estudiantes de otros paises del mundo.

* Balducci (2003) encuentra que en Venezuela, la tasa de escolaridad aumenta en aquellos estados dénde

aumenta la in'version en el sector petrolero, controlando por otros factores que explican la escolaridad.
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Sin embargo, como afirman Meller y Rappoport (2003), en un mundo globalizado en que
todo se mueve menos la mano de obra, las ventajas comparativas van a depender de la
composicién de la fuerza de trabajo en los distintos paises. De manera similar, Carlson
(2002) reconoce el hecho que la globalizacién agrega complicaciones al funcionamiento de
los mercados laborales en los paises de la regién, imponiéndole ciertas dinamicas a las
capacidades de los paises de poder lograr generar empleos. Por este motivo, ain
resolviendo los problemas en la cobertura y calidad de la educacién, pareceria que existen
otros problemas que resolver. De hecho, se puede observar que aunque en la region la
relacién entre una mayor educacién y aumentos en la remuneracién se mantiene, en materia
de desempleo las tasas nacionales de desempleo desagregadas por nivel educativo
disponibles en los paises latinoamericanos muestran que no necesariamente un mayor nivel
educativo implica una menor tasa de desempleo.

En particular, como se aprecia en el Cuadro 5, en muchos paises los trabajadores con
alguna educacién secundaria o educacién secundaria completa tienen una mayor tasa de
desempleo que los trabajadores sin educacién o con educacién primaria.ﬁ Es cierto
también, que los que los que tienen educacién terciaria en promedio presentan una menor
tasa de desempleo, pero este grupo es, comparindolo con los otros grupos, mis pequeiio,
por lo que claramente el fenémeno explicado anteriormente genera pocos incentivos para la

permanencia en el sistema educativo hasta ese nivel.

Cuadro 5: Desempleo por nivel de educacién
Tasa de Desempleo por Nivel de Educacién

ZONAS URBANAS
Muestra: Mujeres y Hombre de 15 a 64 afios de edad
Pais Afo Sin Primaria Primaria | Secundaria | Secundaria | Cualquier
Escolaridad | Incompleta | Completa | Incompleta | Completa Terciaria
Argentina 2001 17.9 22.9 20.4 22.2 19.2 11.4
Bolivia 1999 nr 3.9 3.2 11.5 8.8 5.2
Brasil 1999 9.8 10.9 9.4 15.9 11.3 6.0
Chile 2000 nr 13.7 12.1 13.1 11.1 6.4
Colombia 1999 12.6 16.4 15.9 23.7 23.2 15.1
Ecuador 1998 5.4 4.1 4.2 5.5 7.0 3.6
Mexico 2001 0.7 0.7 1.1 1.6 1.6 1.7
Peru 2000 5.7 4.8 5.0 5.6 8.6 7.4
nd: No disponible en la base de datos

nr: No reportado
Fuente BID (2004).

Por lo tanto, surge la duda sobre qué puede estar pasando en este aspecto en la region.

Obviamente los argumentos de calidad de la educacién son importantes, pero

B Carlson (2002) apunta que este tipo de resultado no es un fenémeno aislado ni reciente. Basado sobre
cifras de investigaciones de la OECD para 1996, indica que la mitad de las tasas de desempleo desagregadas

disponibles, para un grupo de tres paises latinoamericanos, suben junto con el logro educativo.
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probablemente también hay que indagar sobre la relacién entre el sistema educativo y el
aparato productivo. En particular, cabe preguntarse a qué actividades se estd dedicando el

capital humano de estos paises, esta es un drea que requiere mayor estudio.

Grafico 5: Impacto de la Educaciéon Técnica
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Fuente: Cidlculos propios basados en Banco Mundial (2004).

En este sentido, Maloney (2002) apunta hacia la importancia de la educacién técnica
como una de las claves que diferenciaron a los paises escandinavos y Australia de los
paises latinoamericanos en su desarrollo a partir de recursos naturales. Esto se aprecia
parcialmente en el Grifico 5, hecho a partir de un grupo de paises abundantes en recursos
naturales, donde se observa que en los paises donde hay mayor nimero de estudiantes en
ciencia e ingenieria (como porcentaje de la matricula total), hay un mayor nimero de
patentes. ° Este efecto sobre las patentes nos sirve para pasar asi al siguiente tema, el

problema de la poca innovacién en la regién.

% Para dicho grifico se tomé un grupo de 64 paises para los que habia informacién sobre crecimiento y
patentes. El grupo se dividié en dos, segin el criterio de abundancia de Leamer (1984) y en el grifico se
grafican los 32 paises mds abundantes: Argelia, Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Canad4, Chile,
Colombia, Costa Rica, Dinamarca, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Indonesia, Irlanda, Kenya,
Madagascar, Malawi, Malasia, México, Holanda, Nueva Zelanda, Nicaragua, Noruega, Peri, Arabia Saudita,
Siria, Tailandia, Trinidad y Tobago, Uruguay v Venezuela.

Interesantemente, de los datos utilizados para hacer este grifico encontramos que existen paises de la
region doénde se ha hecho un esfuerzo, dado que en Chile y Trinidad y Tobago (por ejemplo) mas de un 30%

de los estudidntes de tercer nivel estudian ciencias o ingenieria. Sin embargo, en estos paises, el porcentaje de
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Capital de conocimiento

Claramente uno de los principales problemas que afecta la regién ha sido la baja
inversién en innovacién y desarrollo. Como se aprecia en el cuadro 6, los gastos en
innovacién y desarrollo en la regién han sido relativamente bajos y no han aumentado en el
tiempo a diferencia, por ejemplo, del caso de los paises asidticos. Como veremos luego,
esto se debe a que en la region no existen condiciones bdsicas para esto tipo de actividades

ni se han coordinado los esfuerzos necesarios para las mismas.

Cuadro 6: Evolucion de los gastos totales en investigaciéon y desarrollo (%PIB)

Evolucion de los gastos totales en investigacion y desarrolio 1980-1999 (% del PIB)

1980-1984 | 1985-1989 | 1990-1994 | 1995-1999
Ameérica Latina
Argentina 0,39 0,38 0,32 0,41
Brasil 0,48 0,38 0,83 0,84
Chile 0,43 0,43 0,57 0,56
Colombia 0,11 nd nd 0,27
México 0,54 0,29 0,26 0,35
Peru 0,26 0,1 0,03 0,06
Venezuela 0,32 0,31 0,42 0,36
Promedio América Latina (7) 0,36 0,31 0,4 0,41
Asia del Este
China 0,88 1,07 1,74 1,9
Korea 0,83 1,69 2,1 2,57
Singapur 0,41 0,87 1,07 1,55
Promedio Asia del Este (3) 0,71 1,24 1,64 2

Fuente: Guash y Brehon (2002)

Sin embargo, para los paises en desarrollo es importante destacar que pueden existir
importantes ganancias de productividad a través de un proceso de “adopcién-adaptacién”
tecnolégico. No obstante, ailin para este proceso, los paises de la regién necesitan cumplir
con dos condiciones. Por una parte, deberan tener mano de obra con un nivel de calificacién
adecuado al conocimiento requerido por las técnicas productivas modernas. Por otra, es
importante la existencia de un alto grado de intercambio econémico y comercial con los
paises desarrollados. En este sentido, las importaciones de maquinaria, IED y un ritmo
dindmico de las exportaciones (mientras mayor sea la importancia del sector exportador en

un pafs, mayor serd la necesidad de innovar) contribuyen a la modernizacién tecnolégica de

la poblacién en edad para atender el tercer nivel de educacidon que estd efectivamente inscrito es todavia

. 1 .
relativamente bajo.
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las economias menos desarrolladas.”’ Como se aprecia en el Cuadro 7, éstas son éreas
donde la regién presenta deficiencias que se traducen en una relativa baja adopcién de
tecnologia. Para este dltimo concepto, un indicador que puede servir de medida, aunque
imperfecto, es el nimero de computadoras por trabajador. Como se aprecia la regién esti

muy por debéjo del Este de Asia en este indicador.

Cuadro 7: Brechas de tecnologias y escolaridad entre paises seleccionados
Brechas de tecnologia y escolaridad existentes entre paises seleccionados de América Latina y el Este de

Asia
Sector: Tecnologia Promedio AL|Promedio EAl e rr "
Importaciones de bienes de capital como % del PIB (1999) Taf 29,5 3,83
Gasto en Investigacion y Desarrollo (1995, USS) 35,6 329,5 9,26
Numero de computadores por cada 1000 trabajadores (1999) 37,7 172 4,56

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial (2004)

No obstante, el proceso de adaptacién de tecnologia tiene como limite el estado actual de
la tecnologia. Por ello, si se quiere seguir generando progreso tecnolégico, es necesario
pasar a una etapa de innovacién basada en el emprendimiento, la inversién en investigacién
y desarrollo, y la creacién propia de tecnologia.” En este sentido, el proceso de innovacién
tecnolégica tiene una trayectoria de dependencia histérica. La capacidad creativa del
presente estd conectada con lo que se ha hecho en el pasado, para incrementar la capacidad
innovadora futura, se requieren acciones en el presente. Las nuevas innovaciones e
invenciones van a ocurrir en aquellos lugares que estén dedicados a la funcién de innovar e
inventar. Esto es lo que se denomina como trayectoria de dependencia tecnolégica, las
nuevas innovaciones e invenciones estin generalmente asociadas (puede que sean
complementarias) a las tecnologias existentes.”

Esto no quiere decir que en economias como las latinoamericanas no haya posibilidad de
innovacion. De hecho, en un trabajo reciente, Lederman y Maloney (2003a) encuentran que
los paises que se han “despegado” de esta trayectoria de dependencia han obtenido altas
tasas de retorno a sus esfuerzos en investigacion y desarrollo. Sin embargo, para que ello

ocurra, hace falta que el pais cumpla ciertas condiciones, tales como una suficiente

* Con respecto a estas variables, Zhang y Zou (1995) encuentran una relacién positiva entre las
importaciones de tecnologia extranjera y el crecimiento de los paises en desarrollo. Esta importacién no tiene
que ser exclusivamente en bienes de capital. Igualmente, Keller (1999) encuentra que la importacién de bienes
intermedios de paises “lideres en tecnologia” tiene efectos positivos sobre el crecimiento.

% Koh y Wong (2003).

# Ver Nelson (1996) y Easterly (2001).
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profundidad financiera, la proteccién a los derechos de propiedad intelectual y la habilidad
del gobierno de movilizar recursos e instituciones de investigacién de calidad. Como se

aprecia en el Cuadro 8, éstas son dreas donde la regién presenta deficiencias.

Cuadro 8: Factores que afectan positivamente el proceso de innovacién

Proteccion de la Crédito
Consumo del Propiedad Doméstico
Gobierno Intelectual Puesto / 105 Proveido por el
(%PIB) (1=débil, Sector Bancario
7=estricta) (% PIB)
Argentina 0.12 2.90 73 37.25
Bolivia 0.15 1.72 105 62.95
Brazil 0.20 3.79 43 59.19
Chile 0:13 412 36 73.38
Colombia 0.21 3.44 57 34.72
Ecuador 0.10 2.74 82 37.10
Peru 0.10 2.58 86 25.75
Venezuela 0.08 2.27 97 15.52
Ameérica Latina 0.13 3.04 74 38.91
Este Asiatico 0.10 3.93 41 125.87
Mundo 0.16 3.79 45 152.41

Fuente: Célculos propios basados en Fondo Monetario Internacional (2004) y Foro
Econémico Mundial (2004)

Este fenémeno es de particular relevancia, porque tradicionalmente se pensé que los
recursos naturales eran bienes “estancados”,que no se caracterizaban por ser sectores de
alta tecnologia y que la regién debia buscar diversificarse hacia bienes de este dltimo tipo.
Sin embargo, como veremos al revisar las experiencias exitosas de diversificacién a partir
de recursos naturales, veremos que un elemento clave es el importante desarrollo
tecnolégico alrededor del sector, debido precisamente a que bien sea i)or motivos de
escasez de recursos no-renovables o por motivos de preservacion de aquellos renovables, se
impulsé el desarrollo de nuevas tecnologias en al explotacién de los mismos. De hecho, e
Lederman y Maloney (2003a) encuentran que en los paises abundantes en recursos
naturales, los retornos a la Investigacién y Desarrollo son comparativamente mds altos. En
el grifico 6 se muestra que la relacién entre innovacién y crecimiento se sostiene incluso

para un grupo de paises abundantes en recursos.”

% La seletcion de la muestra es similar a la del gréfico 5.
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Grafico 6: Innovacion y Crecimiento
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Fuente: Calculos propios basados en Banco Mundial (2004)

La adquisicion y generacién del conocimiento se caracteriza por varias fallas de mercado
y de coordinacién, que generan una significativa sub-inversion de esfuerzos y recursos por
parte del sector privado con relacién al 6ptimo social, lo cual justifica la intervencién del
Estado. Las principales fallas de mercado se manifiestan mediante el hecho que: (a) el
conocimiento sea un bien cuasi-piblico y, por ello, un privado no puede captar las rentas
que generaria la inversion en su generacién o adquisicién; (b) el conocimiento tecnolégico
tenga externalidades positivas y spillovers, lo que implica que la tasa de retorno social es
mayor que la tasa de retorno privado;>' (c) la inversién en generacién del conocimiento
tecnoldgico sea de largo plazo y de alto riesgo, lo que requiere mercados financieros que
hoy en dia son pricticamente inexistentes en la regién; y (d) el proceso de generacién del
conocimiento tecnolégico tenga indivisibilidades, es decir, que requiera un nivel minimo de
recursos relativamente elevado y esté sujeto a economias de escala.”

Por estos motivos, es de esperarse que el sector privado invierta menos que el éptimo.

Es por esto que se habla de la necesidad de crear un sistema coordinado como los

3! Algo similar sucede con el proceso de diseminacién tecnolégica que evita la apropiabilidad de los
beneficios inducidos por la generacién de conocimiento.
32 Banco Mundial (2003).
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denominados Sistemas Nacionales de Investigacién®™. El grifico 6 nos recoge esta
situacién. En él se grafica la relacién entre el nimero de cientificos trabajando en
investigacién y desarrollo y las patentes registradas por residentes, s6lo en aquellos paises
considerados como abundantes.’* De nuevo vemos que en los paises donde hayan mayor

esfuerzo, mayor es el nimero de patentes.*

Grifico 7: Infraestructura para la Innovacion
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Fuente: Céilculos propios basados en Banco Mundial (2004)
En este sentido, un estudio reciente de Gamarra (2003) encuentra que, por lo menos en
los paises de la regién andina, no existe el apoyo necesario de parte de instituciones de

ciencias, tanto publicas y privadas, para los sistemas de innovacién de las firmas de la

33 Ver Mayorga (2001)

3 La seleccion de la muestra es similar a la del gréfico 5.

35 El gréfico 5 presenta las patentes totales registradas en el pais, mientras que el gréifico 6 solo presenta
las patentes registradas en por residentes. Esto destaca la contribucién que los no-residentes es decir la
Inversién Extranjera Directa tiene en el proceso de innovacién. La discusién sobre el rol de la inversién
Extranjera Directa en el aumento de la productividad e innovacién en general escapa al contenido de este
capitulo, aunque destacaremos algunos ejemplos cuando hablemos de las experiencias exitosas. El lector

puede leer po'r ejemplo Saggi (2001)
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region. El estudio, basado en una encuesta a firmas relacionadas a la cadena de los recursos
naturales, encontré que un 60% de las firmas no tienen relacién con instituciones de ciencia
y tecnologia. De hecho, dentro de la red de investigacién y desarrollo de un pais, las
empresas tienden a interactuar mas con consultores y luego con universidades; con uno de
los actores con los que menos interaccidén tienen es con las instituciones publicas de
investigacion y desarrollo. En general, las empresas perciben que las entidades piblicas de
ciencia y tecnologia estdn restringidas de presupuesto, son pequefias, poseen equipos
atrasados, tienen poca capacidad técnica y cuentan con personal de bajo nivel técnico.

Por otro lado, el estudio también encontré que si bien las empresas tienen un mayor
nivel de interaccion con las universidades, muchas veces éstas no responden a las
necesidades de las firmas. Sin embargo, hay que destacar que las empresas también tienen
sus deficiencias, porque al comparar las empresas que mds interactian con la red de
innovacién de un pais con aquellas que menos interactdan, se encuentra que las que si
interactian son reconocidas como “innovadoras” dentro de su sector industrial, tienen un
mayor esfuerzo de investigacién y desarrollo (que incluye asignacién de personal propio de
la firma a ese esfuerzo), y en entrenamiento del personal. Esto rescata el hecho que los
Sistemas Nacionales de Innovacién requieren el esfuerzo tanto del sector piiblico como del
sector privado.

En resumen. el proceso de innovacién es central en el crecimiento y los paises
abundantes en recursos naturales no escapan a esto. Contrariamente a lo tradicionalmente
pensado, se puede ser un pais abundante y al mismo tiempo un pais innovador; de hecho
pareciera que en estos paises el proceso de investigacién y desarrollo tiene mayor retorno.
Esto pone en evidencia la necesidad de generar los incentivos y las instituciones necesarias

para que se dé el proceso.

3.2.La diversificaciéon a partir de los recursos

El acépite anterior nos present6 aquellos elementos que influyen en la diversificacién de
un pais. Como apreciamos, si bien muchos de ellos pueden interactuar de manera especial
con el hecho que un pais sea abundante en recursos, en general los factores que la literatura
ha encontrado que afectan el crecimiento deben ser materia de interés para los hacedores de
politicas publicas en cualquier pais en desarrollo. A parte de esto, vendria la propia
estrategia de diversificacion del pais, de particular relevancia porque, como mencionamos
anteriormente, Venables (2002) destaca el rol de las politicas publicas y las interrelaciones
industriales como factores claves en la generacién de ventajas comparativas. En este

sentido, unfa primera respuesta que pudiera surgir es que la estrategia de diversificacién de
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un pais abundante en recursos naturales deberia ser la de buscar sectores distintos y ajenos
a estos para insertarse en los mercados internacionales. En esta seccién propondremos que
este no es el camino seguido por paises con recursos naturales que han sido exitosos en
términos de crecimiento. Por el contrario, estos paises aprovecharon sus recursos naturales
para desarrollarse alrededor de ellos.

Tradicionalmente, se han visto a los productos primarios como productos poco
dindmicos en los mercados internacionales, esto a pesar del crecimiento importante de las
exportaciones de la regién en estos rubros en la dltima década del siglo pasado®. Esta
corriente de pensamiento ha afirmado que los paises del Este Asidtico, China, y México,
que se han convertido en los iltimos afios en exportadores lideres en todo el mundo, se han
visto beneficiados de aumentos de cuotas de mercado en los grupos de productos muy
dindmicos, no basados en recursos naturales, y especialmente de alta tecnologia. Por otro
lado, los paises que han ganado su cuota de mercado en exportaciones de productos basados
en recursos, materias primas o productos agroindustriales, generalmente han sufrido por la
lenta expansion de las importaciones en todo el mundo. En este sentido, trabajos recientes
demuestran que los productos primarios no son necesariamente productos pocos dindmicos
en el mercado. Chami (2004) propone una nueva clasificacién de los productos segiin el
papel desempefiado por el mecanismos de precios especifico a través del cual los paises
compiten en los mercados internacionales (es decir, estudia si los precios de productos de
exportacion basados en recursos naturales y de miquinas usadas en su produccién en paises
de la regién, siguen la ley de “un solo precio” o no), y analiza la distribucién de estos
grupos de productos en relacién a la estructura y comportamiento de las exportaciones de
estos productos a los Estados Unidos, segin varia su participacién en el total de
exportaciones. Esta metodologia le permite establecer una nueva “taxonomia de productos”
donde pueden existir productos diferenciados y productos “no diferenciados” (que
podriamos llamar “commodities”) y diferencias por el dinamismo de los productos (siend
considerados dindmicos aquellos que aumentan su participacién de mercado). Con esta
taxonomia presentada por el autor, encuentra evidencia que las exportaciones de productos
diferenciados tienden a ser mucho mds dindmicas que las de grupos homogéneos que siguen

una ley de precios

e Kuwaydma y Duran Lima (2003) y Kouzmine (2003)
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En su estudio encuentra que el dinamismo en si, varia considerablemente dentro las
categorias tradicionales de clasificacién de productos.’” Por ejemplo, el dinamismo en el
grupo de alta tecnologia, se concentra en muy pocos productos dentro de dicho grupo. Por
tanto, ser un exportador de productos no basados en recursos, o inclusive de productos de
alta tecnologfa, no ofrece garantia alguna de que la especializacién especifica sea en bienes
dindmicos. Igualmente, puede ocurrir lo contrario, como el caso de Chile, donde exportando
productos que se encuentran dentro del grupo de bienes basados en recursos naturales, un
pais puede especializarse en un subconjunto de productos muy dindmicos, que el autor
atribuye en el caso chileno, a que dicho pais logré diferenciar sus productos.
Adicionalmente, el autor encuentra al examinar el funcionamiento de las exportaciones de
paises latinoamericanos en el mercado estadounidense, que los aumentos de cuota de
mercados experimentados por ciertos paises, pueden ser resultado de aumentos en la
competitividad, atin en bienes basados en recursos. Por lo tanto, podemos ver que este
trabajo nos ensefia que producir un bien primario puede ser convertido en la produccién de
un bien dindmico en los mercados internacionales.

Por otro lado, otra falsa creencia es pensar que los sectores de recursos son sectores de
poca innovacién tecnoldgica y, por tanto, que no tienen impacto en el crecimiento de largo
plazo. Wright y Czlusta (2002) muestran la experiencia de paises desarrollados exitosos
basados en recursos, como por ejemplo el caso de Estados Unidos en el siglo pasado,
haciendo énfasis en el papel de las externalidades y complementariedades presentes en el
sector de los recursos naturales para poder lograr ese éxito. Toman como ejemplo el caso de
las minas de cobre de Estados Unidos, cuya produccién entre los afos 1900 y 1914 fue diez
veces mayor que las minas de cobre en Chile, y resaltan que esta enorme diferencia no fue
producto de una superioridad geolégica, sino de la tecnologia aplicada al sector. Por lo
tanto, este rapido crecimiento, muestra que la inversion y la tecnologia pueden expandir la
base de recursos de una economia, creando nuevas fuentes de recursos e incrementando los
recursos desde un punto de partida estidndar.

Conclusiones similares alcanzaron Blomstrém y Kokko (2002). Como explican los
autores, Suecia y Finlandia se caracterizan hoy en dia por la exportacién de productos
industriales de alta tecnologia, aunque todavia siguen teniendo importantes sectores de
recursos naturales que fueron la base del desarrollo industrial y tecnolégico de estos

sectores. Entre los factores que estos autores encuentran que fueron claves para este

%7 Como 14s utilizadas en los estudios citados anteriormente.
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desarrollo estdn el marco institucional alrededor de los sectores de recursos naturales, la
adquisicién de conocimientos y habilidades a través de inversién extranjera directa, la
experiencia internacional de los innovadores y emprendedores del pais, Ila
internacionalizacién de las ventas, compromisos de las empresas en la inversién en
invcstigaciéﬁ y desarrollo y finalmente la inversién en educacion, dado que en el tiempo se
genera un “cluster” de conocimiento y es importante diseminar el mismo. En lineas
generales los autores concluyen que la clave es generar un ambiente donde las empresas
estén bien posicionadas para enfrentar cambios de demanda, y aprovechar la innovacién
tecnolégica y la aparicién de nuevas oportunidades de mercado

Un segundo factor importante ha sido la capacidad de generar capital de conocimiento,
en particular ligado al sector de recursos. Los paises escandinavos, como ya vimos en el
estudio de Blomstrom y Kokko (2002), y Australia se han caracterizado por tener una
mayor capacidad de generar dicho conocimiento (apreciable en el gasto dedicado a
investigacion y desarrollo, las persona dedicadas a estas actividades, centros de
investigacion, etc) que nuestros paises. Eso le has permitido aprovechar las ventajas de la
innovacion tecnolégica.

Similarmente, Wright y Czlusta (2002) identifican tres elementos que diferenciaron a los
Estados Unidos de Chile: un marco legal adecuado®, la inversién en capital del
conocimiento que fuera de libre acceso y la educacién en mineria, los minerales y la
metalurgia. Dados estos elementos, sefialan que el éxito de este sector se debié
principalmente a una complementariedad entre los procesos productivos y procesos de
aprendizaje que acompafiaron el progreso tecnoldgico, reduciendo en gran medida los
costes y generando una expansién en diversas dreas que produjo mayores beneficios
econémicos que la bisqueda de mayor participacién de la reparticién de la renta. De esta
manera, concluyen que la inversién en conocimiento puede ser vista como el principal
componente de un programa de politicas de desarrollo a futuro que deben emprender las
economias basadas en recursos naturales, para no quedarse atrasadas. De hecho,
argumentan que ha habido un importante cambio en varias economias abundantes en
recursos, y que aquellas que han experimentado importantes expansiones de produccién en
los afios 90 estdn siendo impulsadas por el progreso tecnolégico, exploraciones, avances

tecnolégicos y de un significativo proceso de aprendizaje.

* Este tetha lo abordaremos en detalle en la préxima seccién.
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Por lo tanto, los paises abundantes en recursos pueden aprovechar este sector como
sector de avanzada en el proceso de innovacién y progreso tecnolégico, pero se tienen que

crear las condiciones adecuadas.

4. Recursos naturales y diversificacion en América Latina

(Si es posible desarrollarse a partir de los recursos naturales, por qué esto no ha ocurrido
en la regién ? Podriamos decir que nuestros paises todavia no se han percatado del
potencial de desarrollo que existe alrededor del sector de recursos naturales. Como veremos
en esta seccién, el principal problema ha radicado en la falta de aprovechamiento de las
ventajas que ofrecen los mismos, debido principalmente a la falta de politicas que
favorezcan el desarrollo del “cluster” alrededor del sector. Igualmente, veremos que el
disefio institucional alrededor del propio sector de recursos naturales tampoco ha permitido

el desarrollo del mismo.

4.1.Ventajas no aprovechadas

Se podria decir que la historia del desarrollo de América Latina ha sido la de una regién
que no ha sabido aprovechar el potencial que le da su abundancia en recursos naturales.
Maloney (2002) realiza un estudio comparativo del desarrollo de paises abundantes en
recursos como Australia y los paises escandinavos, comparidndolo con el desarrollo de
paises latinoamericanos. El autor encuentra que dos factores tienen un importante rol a la
hora de explicar las diferencias entre estos paises: la estrategia de industrializacién y el
capital de conocimiento acumulado y su uso. De esto dltimo ya hemos discutido en las
secciones anteriores.

Con respecto a la estrategia de industrializacién, los paises latinoamericanos decidieron
seguir la ruta de la “sustitucién de importaciones”, mientras que los otros paises
considerados como abundantes decidieron ir expandiendo su sector industrial alrededor del
“cluster” de recursos naturales, como ya habiamos mencionado en el aparte anterior. De
esta forma, los paises de la regién terminaron teniendo sectores industriales bastante
diversificados, pero poco productivos y por lo tanto poco competitivos en el mercado
internacional. Por su parte en los otros paises abundantes, la sucesiva conexién entre los
sectores de recursos y sus proveedores / compradores ha generado sectores industriales
bastante competitivos. En este sentido, el disefio de politicas ha sido clave en la falta de
diversificacion de las exportaciones.

Los clusters representan una forma dinimica y complementaria de entender Ia

diversidad,. intensidad, madurez y racionalidad de las relaciones funcionales entre
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empresas, de organizar el desarrollo econdmico e institucional de paises, regiones y/o
ciudades y de determinar las politicas publicas y de promocién. En este sentido, Ramos
(1998) luego de revisar la experiencia de los paises escandinavos, encuentra que la
formacién de un cluster de recursos naturales maduro (o “complejo productivo maduro™)
pasa por cuafro etapas:

* En la primera, se extrae y exporta el recurso natural con el procesamiento
minimo indispensable a nivel nacional.

* En la segunda, se ponen en marcha actividades de procesamiento y exportacién
con el inicio de una etapa de sustitucién de importaciones y provisién de
servicios bdsicos.

* En la tercera, se comienza a exportar algunos de los bienes y servicios que
primeramente se sustituyeron.

¢ En la cuarta, se exportan productos procesados sofisticados, insumos,
maquinarias y servicios asociados al cluster (disefio, ingenieria, consultorias,
construccién, montaje, transporte y otros) a mercados exigentes y las empresas
del pais asociadas al cluster comienzan a invertir en el exterior en ese mismo
rubro.

Para el Reporte de Economia y Desarrollo 2004 de la Corporacién Andina de Fomento®,
se hizo una serie de entrevistas guiadas a expertos en temas de clusters que ha acompanado
el Programa Andino de Competitividad de dicha corporacién, para determinar el estado de
avance de los clusters de recursos naturales en la regién basados en esta clasificacién de
Ramos (1998). E1 Cuadro 9 nos muestra el nivel de desarrollo de cada una de las etapas en
varios clusters de recursos naturales en la region, segiin estas entrevistas. Como se aprecia,
en general la region estd ampliamente dominada por la primera etapa y, en la mayoria de
los casos, la segunda etapa, pero ya en ésta se empiezan a notar clusters poco desarrollados.
De hecho, al analizar el avance en la tercera y cuarta etapa del desarrollo del cluster de
recursos naturales, observamos que muy pocos de éstos han logrado progresos
significativos en la regién. Incluso, con este cuadro podemos determinar la etapa
aproximada del desarrollo de los clusters (ver Grifico 8), haciendo un promedio ponderado
de cada etapa. Es posible inferir que muy pocos clusters han avanzado mas alli de la

tercera etapa, y la mayoria de ellos se encuentra todavia alrededor de la segunda etapa

3% CAF (2004)
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Cuadro 9: Estado de desarrollo de las etapas de los clusters de recursos naturales
en la region andina segin la clasificaciéon de Ramos (1998)
Nivel de desarrollo de las etapas de los clusters de recursos naturales en la region®

Etapa
(1) Extraccién y |(2)Actividades de |(3) Exportacion |(4) Exportacion de productos
exportacion, procesamiento y |de algunos de procesados sofisticados,
procesamiento |exportacion, los bienes y insumos, maquinarias y
Cluster por pais minimo sustitucion de servicios que se |servicios asociados al cluster.
importaciones y sustituyeron Las empresas del pais
provision de asociadas al cluster comienzan
servicios basicos a invertir en el exterior
Bolivia
Gas 10 0 0 0
Madera 10 g 2 2
Mineria 10 + 4 0
Soya 10 8 4 2
Colombia
Café 10 8 8 4
Flores 10 10 10 5
Frutas 10 10 8 1
Ecuador
Banano 10 10 2 2
Camarén 10 9 2 2
Flores 10 5 2 2
Petréleo 6 3 2 2
Peru
Esparragos 10 9 1 8
Harina de pescado 10 5 2
Mineria 10 2 1 )
Venezuela
Aluminio 10 0 0 0
Hierro 10 5 4 1
Petréleo 10 8 5 5

#Donde 0 indica menor desarrollo de la etapa y 10 mayor desarrollo.

Fuente: Célculos propios

Esta situacién persiste en América Latina a pesar de que, la experiencia histérica,
incluso la reciente, pareciera reafirmar el rol de los recursos naturales como la forma
natural de insercién a los mercados internacionales. Luego del proceso de reformas, muy
pocos paises en la region lograron en los afios noventa mejorar simultineamente su ritmo
histérico de crecimiento econémico y de la productividad laboral agregada con respecto al
periodo 1950-1980, y por lo tanto el patrén de especializacién no cambié sustancialmente.
Esto se refleja claramente en el caso del sector manufacturero. Las actividades productivas
que se beneficiaron en los noventa fueron: las industrias procesadoras de recursos naturales
y “commodities”, las industrias “maquiladoras” intensivas en el uso de mano de obra no-
calificada, cuyo mercado es Estados Unidos, y el sector automotriz (equipoé de transporte).
Por otro lado, las actividades productivas que no se han beneficiado son: las industrias

intensivas en la produccién de bienes para el mercado doméstico, las industrias intensivas
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en conocimientos tecnolégicos y esfuerzos de 1&D y las industrias intensivas en mano de

obra no calificada.®.

Grifico 8: Etapa promedio de desarrollo de los clusters de recursos naturales en la
region segin la clasificacion de Ramos (1998).

Etapa promedio de desarrolio de los clusters en laregién

Flores, Colombia 1
Café, Colombia |
Petrdleo, Venezuela |
Frutas, Colombia
Espérragos, Perd
Banano, Ecuador
Soya,Bolivia
Camarén, Ecuador 1
Hierro, Venezuela |
Harina de Pescado, Perd |
Madera,Bolivia |
Mineria ,Perd
Flores, Ecuador
Mineria , Bolivia
Petréleo, Ecuador
Aluminio, Venezuela |
Gas ,Bolivia |

Fuente: Célculos propios

De hecho. en un estudio reciente Manzano (2005) estudia el desempefio de varios paises
considerados como abundantes en petréleo. El trabajo compara la estrategia de
diversificacion de las exportaciones de manufacturas de estos paises y encuentra que
aquellos paises que siguieron una estrategia de diversificacién de sus manufacturas sobre la
base de aquellos sectores mds relacionados a sus ventajas comparativas fueron los tnicos
que registraron un aumento de sus exportaciones netas no petroleras. Mas aiin, si revisamos
los clusters analizados con anterioridad, dénde mas éxito ha habido en el desarrollo de las
distintas etapas ha sido en el lado de los servicios. Dénde pareciera haber mas problemas es
en el desarrollo de las manufacturas asociadas a los recursos naturales, en particular

aquellas manufacturas de mayor sofisticacién tecnolégica.

“ Ventura-Dias et al. (1999)
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Graficos 9a-d: Relacion entre los sectores de recursos naturales y las economias
locales
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Fuentes: Célculos propios basados en matrices insumo-producto para cada pais.

Esto se aprecia en los Grificos 9a a 9b dénde comparamos la situacién de la industria
petrolera en Venezuela con la industria petrolera en los Estados Unidos y luego la industria
de los metales no ferrosos en Australia, con la industria similar en Chile. Cuando
apreciamos la composicién de las compras o ventas de los sectores de recursos naturales en
nuestros paises en comparacién a otros paises, vemos que no se estd aprovechando la
capacidad de insertarse en sectores de alta tecnologia. En los siguientes grificos se aprecian
las diferencias entre el sector petrolero venezolano y el americano. En ellos se colocan las
compras y ventas del sector’ a otros sectores industriales, clasificadas segin sectores de

alta, mediana y baja tecnologia®’. En ellos se aprecia que en los Estados Unidos el sector

“! Estas compras y ventas son del sector produccién de petréleo y el sector refinacion juntos. No incluye

compras del mismo sector.
“ Esta clasificacién es segin la metodologia de Sutton (1998) y se basa en los gastos de investigacién y

desarrollo de'estos sectores.
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petrolero demanda y vende mayor proporcién de sus bienes a sectores de alta tecnologia
que el sector petrolero venezolano. Similarmente, aunque pareciera que el sector minero
demanda en general menos tecnologia, el sector minero australiano pareciera demandar un

mayor contenido de tecnologia que el sector chileno.

Graficos 10a-d: Relacion entre los sectores de recursos naturales y las industrias

locales
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Fuentes: Calculos propios basados en matrices insumo-producto para cada pais.

De hecho, si repetimos el anélisis anterior, pero sélo incluimos el consumo intermedio
del sector industrial (es decir excluimos servicios y bienes bdsicos), encontramos lo que nos
muestran los Graficos 10a a 10b. Vemos que las demandas por tipo de tecnologia son
relativamente similares, aunque todavia en los EEUU el componente de alta tecnologia es
mayor. Esto implica que en Venezuela el consumo intermedio industrial del sector petrolero
es relativamente pequefio con respecto al consumo intermedio total (en términos
comparativos con los EEUU), lo que sugiere que probablemente importe un importante
monto de sus insumos industriales. Por otro lado, los grificos también implican que las
ventas al sector industrial son relativamente pequefias con respecto a sus ventas a otros

sectores productivos (también en términos comparativos con los EEUU), lo que sugiere que
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no hay un sector industrial muy grande. Por lo tanto, hay espacio para insertar mejor el
sector petrolero. Algo similar ocurre con el sector minero chileno comparado con el
australiano.

Llama la atencién que se presentan graficos del caso de Venezuela, que sin embargo
pareciera tener un cluster del sector petrolero relativamente desarrollado. En efecto,
Venezuela tiene un sector petrolero, que hoy en dia tiene presencia mundial, dado que su
principal empresa petrolera tiene negocios en el resto del mundo, con un parque refinador
(primer etapa de la industrializacién del petréleo) moderno y de alta tecnologia, con centros
de investigacién en temas petroleros, un sector de servicios sumamente desarrollado y que
ha penetrado en otros mercados. Sin embargo, la industrializacién mas alld de la refinacién,
asi como el desarrollo de proveedores ha sido escaso. Esto se debe a que desde que se
comenzo a explotar petréleo en Venezuela, se ha tratado de diversificar la economia en
sectores productivos distintos del petréleo; esta busqueda se ha llamado “sembrar el
petréleo”. Sin embargo, como se aprecia en el grifico 10, adn para estindares

latinoamericanos, ésta ha fallado.

Grafico 11: Exportaciones de manufactura
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Fuente: Banco Mundial (2004)

En un trabajo reciente, Clemente y otros (2005) exploran el desarrollo de la industria
conexa al petréleo. La mayoria de los trabajos acerca del tema se basan en multiplicadores
extraidos de una matriz insumo-producto y encuentran impactos significativos del sector
petrolero. Por ejemplo, Peraza (1999) encuentra que el multiplicador para las exportaciones

petroleras (en volumen) es 1,28 y que el de la inversién es de 1,36. Por otro lado, Clemente
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(2001) observa que los sectores con ventajas comparativas “reveladas™ (es decir, aquellos
que exportan) parecieran asociados al petréleo, pero los mismo no han crecido.

En este sentido, el estudio de Clemente y su coautores, estudia las relaciones entre el
sector petrolero y el manufacturero, estimando el impacto sobre el segundo producto de
estar ligado- al primero. Para tal fin, utilizan encuestas industriales y calculan los
determinantes de la productividad, y encuentran que la relacién de demandante del sector
petrolero tiene efectos negativos a nivel de planta, aunque no de sector. Sin embargo, el
resultado se debe a precios subsidiados en el mercado interno, lo que demuestra que la
politica de precios aplicada genera incentivos equivocados, en tanto provoca un uso
ineficiente del recurso por parte los productores. Ademads, existen efectos negativos de ser
oferente al sector industrial. Durante el periodo estudiado, estuvieron en vigencia distintas
politicas que obligaban a la compra de productos venezolanos por parte del sector publico,
siendo el sector petrolero en Venezuela, en su mayoria piblico. Eso explica por que en
Venezuela si bien existe un cluster bastante relativamente desarrollado del petréleo, todavia
no existe un desarrollo importante de industrias como la petroquimica o metalmecdnica.

(Por qué no se han desarrollado los sectores industriales conexos? Guaipatin (2004)
parte del argumento que en general, cualquier producto de exportacién de la regién, forma
parte de cadenas globales de valor y el problema ha estado en que los paises de la regién se
han quedado en los eslabones de bajo valor en esas cadenas. En este sentido, es muy
importante que se de lo que se conoce como upgrading que es el paso a eslabones de mayor
valor para lo que es necesario una mejor relacion entre las firmas regionales. Segiin este
enfoque, para que ocurra el upgrading hacen falta tres elementos: el “hardware” o
infraestructura en investigaciéon y desarrollo, el software, que tiene que ver con la
educacién y el entrenamiento de los trabajadores y el orgware que se relaciona con las
instituciones, culturas, valores, estrategias y las relaciones entre firmas.

Ya hemos mencionado, en la seccién 3.1 los problemas que enfrenta la region en
términos de innovacién (hardware) y en términos de capital humano (software). Sin
embargo, como lo demuestra la experiencia venezolana resefiada, existen también
problemas de orgware, donde las instituciones y politicas del Estado juegan un papel
importante. Alli se evidencié cémo politicas implantadas con el objetivo de desarrollar
sectores relacionados al petréleo, pueden tener efectos no deseados si no son disefiadas
correctamente.

Adicionalmente, en lo referente al orgware, es muy importante el comportamiento de las

firmas, en,particular la relacién entre ellas (lo que se ha denominado como el “capital
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social” del cluster). El autor argumenta que muy pocas empresas tienen la capacidad de
desarrollar internamente el conocimiento necesario y de sostener toda la cadena de valor
para competir en el mercado global. Como consecuencia, variables como la cooperacién y
la confianza - y todo aquello que en éstas influyen como la informacién, los costos de
transaccion y las instituciones - tienen mayor importancia en determinar el desarrollo de
largo plazo de las economias. Esta es una situacién donde la regién tiene un importante
camino que recorrer. Aunque no existen estudios especificos sobre el “capital social”
industrial en la regi6n, la evidencia en general sobre capital social no es alentadora.®

Sin embargo, cabe destacar que existen experiencias exitosas en la regién. En particular,
si vemos el cluster de esparragos en el Perd, encontraremos un ejemplo de un caso de
colaboracién entre firmas de un cluster. El Peri es el segundo mayor productor de
esparragos del mundo. La cadena de frio es un componente critico para que el esparrago
llegue adecuadamente al mercado final. Hasta 1998, el punto mas débil de esta cadena era
el aeropuerto de Lima, en el que los envios del campo eran cargados en paletas a la
intemperie y tenian que esperar unas cuatro horas antes de ser ingresados a los aviones. Ese
afio se crea Frio Aéreo, asociacion representativa de las primeras diez empresas
participantes, la que construyé y administré una cdmara fria. Sin embargo, esta asociacién
no es s6lo ha servido para compartir instalaciones fisicas, sino también es una alianza para
el conocimiento. Una buena parte del éxito de Frio Aéreo se debe a la definicién, la
medicién y el compartir pricticas que mejoran y hacen mds rdpido el manejo de este
producto. *

A parte de las interelaciones con los sectores conexos, la regién tampoco se caracteriza
por la insercién de los sectores de ventajas comparativas en su ambito local. Buitelaar
(2001) revisa al experiencia de los sectores mineros de América Latina. A parte de los
problemas ya mencionados de la poca interelacion con los sectores productivos nacionales,
el autor también encuentra que, en general, los beneficios de la actividad no son percibidos
por las comunidades locales, sino que en general, por la estructura tributaria y de
gobernabilidad del sector, los mismos se trasladan a las grandes ciudades. Por otro lado, la
falta de regulacién y planificacién ambiental, hace que lo que se perciba en esas
comunidades son efectos negativos ambientales. Esto hace que en general, el sector sea

percibido como un encalve con pocos beneficios para la comunidad.

* Sobre el tema de capital social en América Latina ver Jaramillo (2003).
“ Hartwefl Associates (2004)
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A primera vista, pareciera que para mejorar este frente es poco lo que puede hacer el
Estado. En este sentido, Guaipatin (2004) enfatiza la importancia de la insercién en los
mercados mundiales para aumentar la cooperacién entre firmas locales ante la mayor
competencia, con una de las principales recomendaciones de politica, lo cudl sugeriria que
esta es la Gnica accién para el Estado. Sin embargo, el mismo autor también sugiere que el
Estado puede ayudar en otras formas como, por ejemplo, apoyando la asociatividad de los
productores, donde incluso puede llegar a financiar proyectos, mientras estos sean
proyectos conjuntos.

Por su parte, Buitelaar (2001) recomienda, entre otras medidas, el explorar el fortalecer
los vinculos del sector de ventajas comparativas (en este caso el sector minero) con otroas
actividades ecnémicas aparentemente no relacionadas. En particular, el autor hace énfasis
en el sector de servicios, del cudl el sector de ventajas comparativas, puede tener
importantes requerimientos y al mismo tiempo es un sector que puede generar empleos y
generar recursos para al acumulacién financiera local. En particular, el autor menciona el
caso de los servicios ambientales, con algunas experiencias exitosas en la regién.

En estos casos, el estado tiene un rol particular que jugar. Como argumenta ¢l autor, en
el caso del sector minero (y en general de las ventajas comparativas en mucos paises), el
mismo es operado por mas de una empresa. Muchas veces se trata de la combinacién de una
0 mas empresas multinacionales y un operador local. Esto dificulta la creacién de una
visién comin. En este sentido, los gobiernos pueden ayudar a articular esta visién comun,
de manera similar a lo que propone Guapatin (2004. Sin embargo, en general, la regién no
ha adoptado una estrategia en estas lineas.

En resumen, hemos visto que la regién no ha aprovechado la oportunidad de
desarrollarse a partir de sus clusters de recursos naturales. Por lo tanto, es importante
reorientar las politicas para facilitar el desarrollo de los sectores conexos a los recursos

naturales, dado que la evidencia sugiere que esto no ha sido asi.

4.2.El uso de los recursos naturales

Hasta ahora hemos hablado de los pasos necesarios para desarrollar el sector conexo a
los recursos naturales, enfociandonos en esos sectores. Sin embargo, la politica e
instituciones alrededor del uso y explotacién de los recursos son factores importantes . En
este apartado revisaremos algunos aspectos fundamentales de estos. Comenzaremos
hablando de las reglas de acceso a los recursos y los problemas que se originan cuando las

mismas no estdn definidas; luego pasaremos a revisar el papel que desempefian los




impuestos en el caso de los recursos naturales no-renovables, en particular en su desarrollo

y en la volatilidad de los ingresos fiscales.
Los recursos naturales: el rol de las politicas de uso

Al revisar el rol de las politicas de uso de los recursos naturales, nos encontramos que
aquellos paises que fueron exitosos en seguir una estrategia de diversificacién a partir de
los recursos naturales, siguieron politicas distintas a las que se han venido siguiendo en
América Latina. Bloomstrom y Kokko (2002) explican que uno de los principales factores
en el éxito de los paises escandinavos fue precisamente estos factores institucionales. En
particular, en la explotacién forestal fueron claves la reforma de la tenencia de la tierra, las
leyes destinadas a garantizar la reforestacién de las zonas explotadas, asi como leyes
recientes ambientales, que forzaron a los productores a utilizar técnicas de avanzada que
fueran ambientalmente sostenibles.

Esta situacién es importante para la regién, porque en muchos casos las politicas de uso
de recursos no se encuentran definidas y por lo tanto no se aprovecha el potencial. Por
ejemplo, Dourojeanni (2003) identifica la existencia de mas de 1,000 4reas protegidas en
Ameérica Latina y 184 dreas protegidas federales y 451 estatales en Brasil. El autor
menciona los distintos aportes econémicos que estas ireas tienen en otros paises del mundo
y su posible valor econémico: turismo, servicios ambientales globales, material genético y
bioquimico (facilmente disponible gracias a la biotecnologia), agua, energia hidroeléctrica,
reduccién de riesgos por desastres naturales y generacién de ingresos por fijacién de
carbono, entre otros. Sin embargo, el estudio también encuentra que no es posible estimar
el verdadero valor de estas dreas por la falta de mecanismos para el pago de los servicios
ambientales, de regulacion sobre los usos de esas 4reas, entre otros. Por lo tanto, si no se
define claramente el marco legal alrededor de estos recursos, dificilmente se pucda
aprovechar su valor econémico potencial.

Esto no quiere decir que en la regién no hayan experiencias positivas. Orozco (2003)
hace un anélisis de las politicas forestales en Bolivia y Colombia. Ambos paises cuentan
con un potencial forestal importante, dadas las extensiones de sus bosques
(aproximadamente representan un 50% de sus territorios). Sin embargo, las experiencias
han sido distintas, dado que el sector forestal (incluyendo los sectores industriales conexos)
en Bolivia siempre ha sido superavitario en la balanza de pagos boliviana, con una
participacién constante del 4.5% del PIB, mientras que en Colombia el sector es deficitario

en la balanza de pagos con una tendencia a ser mas deficitario y su participacién en el PIB

*
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ha venido disminuyendo. Adicionalmente, Bolivia cuenta con casi un millén de hectireas
con certificacién de manejo forestal sostenible bajo las normas del Forest Stewardship
Council (FSC , 2003), lo que lo ubica como pais lider en drea certificada entre los paises
tropicales.

El autor explica que la principal diferencia entre estos paises es la institucionalidad
alrededor del sector, en particular la aprobacién en Bolivia de la Ley Forestal 1700 de
1996. La misma, entre varios aspectos, contemplé la creacién de una institucién
especificamente concebida y destinada a la regulacién y supervisién del modelo forestal, la
Superintendencia Forestal, la creacion del Fondo Nacional de Desarrollo Forestal y la
descentralizacién en la administracién de los recursos forestales y la creacién de Unidades
Técnicas en los niveles locales y regionales, con lo que se asigné responsabilidades a
profesionales y técnicos forestales, no sélo para la elaboracién, sino también para la
ejecuciéon de los planes de manejo forestal. En Colombia, si bien existe un Plan de
Desarrollo Forestal, no se ha traducido en leyes y regulaciones que permitan el desarrollo
del sector.

Adicionalmente, el autor resalta el hecho de que el amplio proceso previo de discusién
de la legislacién que tuvo lugar en Bolivia permitié que el tema forestal ganara una
posicién importante en la agenda politica y sirvié para crear conciencia critica y voluntad
politica alrededor de la necesidad de las reformas. La ley, hizo reconocimiento expreso de
derechos a comunidades campesinas e indigenas De esta forma, la misma tuvo un impacto
social positivo en términos de democratizar el manejo forestal, posibilitando el acceso al
aprovechamiento de los bosques por parte de comunidades campesinas e indigenas.

Si bien esto puede atribuirse a problemas en el uso de recursos naturales renovables, en
realidad esto aplica también al uso de recursos no-renovables, como la mineria y el
petroleo. Wright y Czelusta (2002) explican que el sistema legal norteamericano fue
importante en impulsar el desarrollo del sector minero al permitir el acceso de entes
privados a la explotacién del recurso e incentivar la competencia. En este sentido, los
paises de la regién han mantenido un acceso relativamente restringido a sus recursos, como
se aprecia en el grifico 11 para el caso de la extraccién de petréleo. Como se puede
observar, América Latina tiene una tasa de extraccién menor mundial promedio mundial (si
se excluye el Medio Oriente) y menor a la de un pais abundante en petréleo que ha

diversificado su economia (Noruega).




Grifico 12: Patrones de extracciéon de petréleo
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Fuente: Célculos propios basados en EIA (2004)

Esto se debe principalmente a la aplicacién de politicas que en principio buscan la
“conservacion” del recurso. Aunque el fin de esta politica, que persigue un objetivo de
distribucién intergeneracional del recurso, tiene légiéa, puede que la forma de aplicarlo no
sea la adecuada, tal como lo demuestran Ferndndez y otros (2005) para el caso de la riqueza
petrolera venezolana. En ese trabajo los autores encuentran que con la tasa de extraccién
actual de petr6leo en Venezuela las generaciones futuras estarin en peor situacién, en
términos de su carga fiscal, que con una tasa de extraccién mayor. Por otro lado, bajas tasas
de extraccién implican que muy probablemente la misma esté todavia concentrada en
yacimientos/minas relativamente productivas, y por tanto no existan retos para su
extraccion que promuevan la investigacién y desarrollo de nuevas tecnologias.

Esta politica de conservacién tendria sentido si los precios de los bienes primarios
crecieran a una tasa mayor que la tasa de interés. En este caso, conviene dejar el recurso en
el subsuelo y endeudarse, porque eventualmente, el valor del recurso seria mayor que la
deuda. Sin embargo, la evidencia empirica no encuentra este fenémeno. Ya discutimos que
el trabajo de Cuddgington y otros (2003) no encuentran que los precios reales de los bienes
primarios caen en el tiempo, ni el trabajo de Rigobén (1999) encuentra lo propio con los
precios del petr6leo. Sin embargo, tampoco dichos trabajos encuentran que los mismos

crecen y, eh el caso del petréleo, de hacerlo lo hacen por debajo de la tasa de interés real.
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El que los precios crezcan a una mayor o menor velocidad que la tasa de interés,
depende de la evolucién de la demanda y la escasez relativa de los bienes. En el caso
particular de los recursos no renovables, el hecho que los precios crezca a una velocidad
menor que la tasa de interés implica, teéricamente, que los mismos evolucionan como si
existiera una tecnologia de reemplazo de los mismos, como se discute en el apéndice. Es
relativamente ficil intuir que eso es asi, los metales ferrosos tienen la competencia de
nuevas aleaciones, que pueden ser relativamente costosas, pero impiden que los mismos
crezcan a mayores tasas, materiales como el cobre tiene la competencia de los nuevos
conductores, el petréleo tiene la competencia del gas y otras formas de energia mas caras,
como la nuclear, e incluso los bienes agricolas tienen la competencia de suelos no
convencionales. Muchas de estas alternativas puede ser costosas, por lo que quizds hoy en
dia no tengan un peso importante en el mercado, pero la sola presencia de ellas hace que los
precios de los bienes basicos no crezcan a una mayor velocidad.

Como consecuencia, las politicas de conservacién fundamentadas en el mantenimiento
de la base de recursos para dejar una herencia a las generaciones futuras son inferiores que
aquellas basadas en ahorros financieros a través de la figura de fondos de ahorro. Incluso,
para muchos paises, ain estas politicas de ahorro no son estrictamente necesarias. En
muchos casos, debido a la baja extraccion que estos paises tienen hoy en dia, y a que el
expandir la produccién tome tiempo, impliquen que muy probablemente el beneficio sea
percibido por esas futuras generaciones®. Obviamente, atin en estos casos, la presencia de
reglas fiscales, como discutiremos posteriormente, sigue siendo importante, para evitar que
los nuevos ingreso fiscales no sean manejados en un contexto distinto al de la
maximizacién del bienestar de todas las generaciones.

En la estrategia de conservacién del recurso, la politica tributaria ha jugado un papel
importante. Muchos paises de la regién han dependido de los ingresos generados por estos
recursos para la sostenibilidad de sus cuentas fiscales. Esto ha llevado que en algunas
ocasiones se cobren impuestos a tasa bastante elevadas. Algunos estudios tributarios, como
Otto (1992) y Van Meurs (1997), han encontrado que los sistemas tributarios de la regién

no son competitivos a la hora de atraer inversiones.* De hecho, Manzano (2005) toma la

* Ver Fernandez y otros (2005)
% Otto (1998) compara los sistemas tributarios del sector mineral, en el encuentra que Perii (antes de
1998) tenia 4 de 6 caracteristicas deseables en un sistema impositivo tenia. Por otro lado la tasa interna de

retorno de unia mina “promedio” de oro y cobre estaba en tercer cuartil de la muestra. Por su parte, Bolivia
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clasificacién de Van Meurs (1997) de los distintos regimenes fiscales petroleros alrededor
del mundo, construye un indice para cada pais*’ y lo compara con un indice de la actividad
del sector petrolero en ese pais (basado tanto en la extraccién como en la exploracién). El
siguiente grafico muestra que pareciera existir una relacién positiva entre la competitividad

del régimen fiscal y la actividad en el sector.

Grafico 13: Actividad petrolera e instituciones fiscales.
indice de Esfuerzo en el Sector —=—— Prediccion Lineal
Congo (B
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Indice de Instituciones Fiscales

Fuente: Manzano (2005)
En resumen, pareciera que antes de pensar en estrategias de desarrollo basadas en la
diversificacion a partir de los recursos naturales, uno de los principales frentes de accién en
la region son sus politicas de acceso a los recursos naturales. Las mismas, si bien estdn

concebidas bajo principios conservacionistas vilidos, no necesariamente generan las

tenia 2 de 6 las caracteristicas mencionadas y la tasa interna de retorno de una mina “promedio” de oro y
cobre estaba en segundo cuartil.

Van Meurs (1999) hace algo similar para el sector de hidrocarburos. El trabajo evalda el atractivo de
diversos sistemas fiscales en el mundo para la inversién en el sector. El autor encuentra que el sistema de
Bolivia para el gas (el aplicable a las inversiones en los nuevos campos) es “favorable”, al igual que el
sistema del Ecuador (para el sector privado) mientras que los de Venezuela y Colombia (ambos para el sector
privado) son poco “favorables”.

7 Un pais'puede tener mas de un régimen fiscal petrolero.
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condiciones necesarias para el desarrollo del sector. La experiencia de otros paises indica
que se pueden tener politicas que permitan lograr los objetivos de conservacién y

transferencia intergeneracional y, al mismo tiempo, permitir el desarrollo del sector.
El rol de los impuestos en el desarrollo del sector

De la seccion anterior se desprende que los impuestos, en particular en el caso de los
recursos naturales no-renovables, juegan un rol fundamental en permitir el desarrollo del
sector. Los principales problemas radican, por un lado, en que el sector de recursos
naturales no-renovables presenta importantes “rentas”, que se generan porque el pafs es un
productor eficiente del recurso, producto de las ventajas naturales que tiene el pais en la
produccién del mismo®. Por otro lado, es un sector de alta inversién, con bastante
especificidad, es decir que una vez invertido, su valor fuera del negocio es menor que el
valor en el negocio, y con tiempos muy largos de maduracién. Por este motivo, se genera
una tension entre el propietario del recursos (que en la mayoria de los paises de la regién es
el Estado) y el productor.

Para entender mejor el impacto del marco tributario alrededor del sector de recursos
naturales sobre los ingresos fiscales, comenzaremos con una breve descripcién de la teoria
de los impuestos al sector. En particular es importante entender la incidencia de los
impuestos en las decisiones de los productores de recursos naturales.

El problema del productor es optimizar sus ganancias, que vendrian dadas por el valor
presente neto de la extraccion del recurso, para el cual invirtié una suma en desarrollar el
yacimiento®. Aunque esta inversién puede realizarse a lo largo del periodo de extraccién (y
no completamente al inicio), para simplificar (y sin perder generalidad en el tratamiento),

podemos representar este problema de la siguiente forma:

benFmas- de la exrraccxén

p-g-cg)) - CR (1

cosros de desarrollo

Beneficio=) VPN

donde p representa el precio, g la extraccién, ¢(g) los costos de extraccién, R las reservas
desarrolladas y, por tanto, C(R) el costo de desarrollo. El Estado, al ser el propietario del
recurso y asumiendo que se toman en cuenta los costos del capital, trata de maximizar su

participacion en este beneficio.

“ Técnicamente, diriamos que el pais es un productor infra-marginal, es decir que sus costos de extraccién
son menores que los del productor marginal.

* Para un tratamiento formal del tema recomendamos revisar Heaps y Helliwell (1985)
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El mecanismo ideal para solucionar este problema seria una subasta, donde si se
cumplen las condiciones correctas haria que la oferta ganadora para explotar el yacimiento
sea por el monto exacto del beneficio esperado. Sin embargo, en la realidad esto no es
posible. Por un lado, por actuaciones en el pasado, debido a problemas de economia
politica, los bafscs no pueden comprometerse de manera creible a no cambiar las reglas de
juego una vez dada la concesién. Por otro lado, existen imperfecciones en los mercados
financieros que impedirian a los productores poder financiar a la tasa del mercado el monto
total del beneficio en proyectos grandes. Estas dos razones implican que lo que se obtenga
en una subasta sea muy probablemente mucho menor a lo que seria la remuneracién del
recurso o “renta”.

Por esta razén se recurre a los impuestos como alternativa. Existen varias modalidades,
pero los mas usados son: el impuesto sobre la renta (muchas veces con una sobre-tasa), la
regalia, impuestos al “rendimiento”, etc. El problema con los impuestos es que
generalmente generan distorsiones, ya que los mismos alteran el comportamiento de los
agentes econémicos, en este caso del productor.

Si volvemos al planteamiento anterior, existen dos mérgenes de distorsién:

margen de extraccién

e e,
Beneficio = ZVPN (p q- c(q)) -C(R) (2)

margeﬁ;desarrolla

En primer lugar, tenemos el margen de extraccién, es decir la relacién entre los ingresos
y los costos de extraer un barril y, en segundo lugar, tenemos el margen de desarrollo que
es la relacién entre el beneficio de extraer un barril y su costo de desarrollarlo. Al
distorsionar el margen de desarrollo, los productores reducen la cantidad de reservas a
desarrollar (porque ahora el ingreso marginal del barril a desarrollar es menor por el
impuesto). Al distorsionar el margen de extraccidn, se afecta el patrén de extraccién
extendiendo el lapso de extraccién en el tiempo. Obviamente, al distorsionar este,
automdticamente se distorsiona el de desarrollo, por lo que también se generan las

consecuencias de esta distorsién. Un ejemplo impuestos que distorsiones el margen de
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extraccidén es la regalfaso, mientras que un ejemplo de impuestos que solo distorsionan el de
desarrollo lo constituyen los sistemas de impuesto sobre la renta que, en lineas generales,
no toman en cuenta los costos invertidos en desarrollar el campoSl y por lo tanto
distorsionan el segundo margen. Adicionalmente, en ambos casos, si se colocan tasas
variables segin los beneficios, puede alterar el patrén de extraccién induciendo a tasas de
extraccién mayores al principio de la vida del yacimiento, cuando los costos son altos, para
luego reducirlas. Como corolario, un impuesto al beneficio econémico “puro” (es decir
tomando en cuenta los costos de desarrollo) no habrian distorsiones.

Existen otros tipos de impuestos, llamados impuestos al rendimiento, que en cierta forma
tratan de ser impuesto al beneficio®™. Estos impuestos se basan en una tasa de retorno a la
inversion a partir de la cual se cobran impuestos de manera progresiva. El problema de este
tipo de impuestos es que generan incentivos a la sobre-inversién®™ y por lo tanto a la
explotacion por encima del optimo y el uso ineficiente de los recursos. Adicionalmente,
pueden inducir a tasas de extraccion bajas para evitar el pago de tasas mas altas de
impuestos, y en el total implicarian una mayor duracién del depésito.

Otro aspecto a considerar en la evaluacién de los sistemas impositivos es como ellos
afectan las decisiones sobre como seleccionar los distintos yacimientos/minas. El problema

anterior del productor se podria replantear como:

beneficios de la extraccion

Beneficio = ZVPN (p-0-q—clq.))- CR) (3)

costos de desarrollo

donde @ representa una medida de la calidad del producto que afecta su valor y 4 una
medida de la facilidad de extraccién del mismo™ en el yacimiento/mina de referencia®. Los
impuestos pueden generar incentivos a los productores para preferir cierto tipo de

yacimientos sobre otros, que preferian antes de impuestos. Claramente, yacimientos de

0 Llamamos regalia a un impuesto que se cobra como una fraccién del valor de la produccién del mineral.

En  otras  palabras la  funcién de  beneficio cambiaria de la  siguiente forma
Beneficio = Z VPN ((1- p)p-q—c(9))-C(R)

10 los toman de manera imperfecta a través de reglas de depreciacién.

3 Ver Zhang (1997) sobre el sistema de impuesto al rendimiento aplicado en Inglaterra a raiz del
desarrollo del Mar del Norte.

33 Esto es lo que se conoce en la literatura como “gold-plating”. Ver Train (1987)

34 Este también se ha podido colocar como en la funcién de los costos de desarrollo o incluso un parimetro
en cada funcién de costo.

% En el Apéndice se explica mejor esta idea. Para un tratamiento formal del tema ver Manzano (2001).
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altos costos o yacimientos de bajo valor siempre van a estar en desventaja, una vez que se
introducen los impuestos aqui descritos, con respecto a su situacién antes de impuesto. Sin
embargo, como dijimos anteriormente, si comparamos el efecto de estos impuestos con
respecto a un impuesto neutral, este seria un impuesto sobre el beneficio puro. En este
sentido, si un impuesto al beneficio puro hace que un inversionista sea indiferente entre
explotar 0 no un yacimiento de alto costo, y explotar o no un yacimiento de bajo valor,
cualquier impuesto que no tome en cuesta la totalidad de los costos (como la regalia y los
impuestos sobre la renta que se aplica generalmente) favorecen yacimientos de baja calidad

y perjudican los de altos costos.

Grafico 14: Competitividad y recaudacion
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(Por qué en la regién los impuestos no toman en cuenta estas consideraciones? EIl
problema fundamental es que los mismos no son disefiados pensando en la competitividad,
sino en extraer la mayor renta del recurso. En el grafico 13, tomamos los mismos paises que
aparecen en el grifico 12 y calculamos la presién tributaria sobre el sector petrolero.*
Como se aprecia, pareciera que el tener un sistema mdas competitivo pudiera implicar una
menor participacién del Estado en las ganancias. Sin embargo, vemos que algunos sistemas

competitivos tienen incluso una mayor recaudacién que otros no competitivos. Por otro

% Se excluyen Irdn, Kuwait, México y Omaén, por no tener informacién completa sobre la recaudacion del

gobierno genéral sobre el sector petrolero.
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lado, como apreciamos en el grafico 12, la pérdida en la participacién en las ganancias se
compensa con la mayor actividad.

Los sistemas tributarios de la regién fueron disefiados, bajo el mencionado principio de
conservacion, en una época dénde las posibilidades de encontrar estos recursos eran
escasas. Sin embargo, como se aprecia en el siguiente cuadro esto puede no ser cierto. En él
se calcula el Indice de Herfindahl para varios productos primarios, compardndolos con el
indice de un producto manufacturado tomado como ejemplo, que es el caso de los
automéviles. Como se aprecia, la produccién de recursos naturales (y para algunos de los
ejemplos tomados en la tabla, sus reservas) no estd tan concentrada como podria pensarse.
Por lo tanto, los esquemas tributarios a implantar en la region tienen que tener un balance
entre el fin de generar un ingreso adecuado para el Estado (que en dltima instancia es el
propietario del recurso en la mayoria de nuestros paises) y la posibilidad de desarrollar el

sector.

Cuadro 10: Concentraciéon en la produccién de recursos naturales

Producto Indice de Herfindahl

Oro 0.0967
Petréleo 0.1147

Petréleo asumiendo OPEP unida 0.5820
Gas 0.1455
Cobre 0.0859
Vehiculos por pais 0.1020
Vehiculos por fabricante 0.0759
Fuente: Célculos propios

Recapitulando, tenemos que el marco tributario afecta las decisiones de cuanto y en que
invertir asi como en la cantidad a extraer en cada periodo, por lo que afectan la posibilidad
de desarrollo del mismo. En un contexto de mayor competencia en la oferta de reservas de
estos recursos, el disefio de los impuestos en la regién debe pensarse de nuevo. En este
sentido, claramente serian preferible los impuestos basados en el beneficio que impuestos

basados en el valor del recurso.
Impuestos y volatilidad

En la seccién 3.1 mencionamos el rol que tiene la volatilidad macroeconémica en afectar
negativamente la diversificacién. Esto es un problema para paises que comienzan altamente
concentrados en productos primarios, que tienen precios altamente volétiles. El impacto de

esta volatilidad de precios en la economia hay que entenderla en dos partes. En primer
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lugar, es importante entender el rol de los impuestos al sector a la hora de generar ingresos
volatiles al fisco. El segundo elemento es como se trasmite esto al resto de la economia.

Comencemos revisando el impacto de los impuestos al transmitir la volatilidad en los
precios, y por tanto en los ingresos gravables al fisco por el sistema impositivo. Para
simplificar, ésumamos que no existe mas volatilidad que la presente en los precios, el
problema del productor que vimos en la ecuacién 1 lo podemos replantear de la siguiente
manera:

beneficios de la extraccion

E(Beneﬁcio)= ZVPN p-q —C(Q)) - C(K) para p~f(i,, 0,), (4)

costos de desarrollo

donde el productor ahora lo que maximiza es un valor esperado, porque el precio es una
variable aleatoria que se distribuye segiin una funcién de probabilidades f, con media W, y
varianza O,.

El primer punto es ver la relacién entre la varianza de los precios y la varianza de la
recaudaciéon. Dos consideraciones nos permiten ver ripidamente los resultados®:
primeramente la varianza de la recaudacién dado que lo tnico aleatorio son los precios,
viene dada por la varianza de p- ¢ multiplicada por el cuadrado de la tasa impositiva, por lo
tanto la varianza va a depender del valor de la tasa del impuesto; una segunda
consideracion es que si queremos recaudar una cantidad fija de impuestos, si se usan
impuestos basados en el valor (como la regalia, por ejemplo) se necesita una tasa de
impuestos menor que si se usan impuestos basados en beneficios o ganancias (como el
impuesto sobre la renta), dado que el valor que se pretende gravar es mayor cuando se trata
de ingresos brutos que cuando se trata de alguna forma de ingresos netos. Por lo tanto, atin
cuando dos sistemas impositivos generen el mismo valor esperado de recaudacién, pero uno
sea basado en regalias (por ejemplo) y el otro sea un impuesto sobre la renta (por ejemplo),
el segundo va generar mayor volatilidad de los ingresos fiscales que el primero, o de
manera distinta, impuestos que se basen en el beneficio generan mayor volatilidad fiscal.

Sin embargo, para hacer un andlisis completo hay que ver el problema desde la dptica
del productor. La inversién en este sector se caracteriza por largos periodos de maduracién
(mas de 10 afios) y altos costos hundidos. Por lo tanto, la volatilidad en los precios puede

afectar negativamente la inversién®. De esta manera, los impuestos juegan un rol

7 Ver el apéndice para el desarrollo de estas consideraciones
%% Para una andlisis formal de la relacién ente volatilidad e inversién ver Dixit y Pyndick (1994) y

Caballero, Er;gel y Haltinwanger (1995)
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importante a la hora de afectar la volatilidad de los ingresos del productor, de hecho pueden
ser entendidos como una forma de distribuir el riesgo entre el productor y el Estado.

Un caso extremo seria un impuesto fijo (cobrar un impuesto de valor fijo
independientemente de la produccién, precio y ganancias), de manera que todo el riesgo
queda al inversionista. En el resto de los casos, los impuestos reparten riesgo entre el
Estado y el inversionista, y dado que podriamos decir que el inversionista recibe los
ingresos netos de los pagos de impuesto, aplica lo contrario de los explicado anteriormente;
es decir, para impuestos que generan el mismo valor esperado de recaudacién fiscal (y por
tanto de beneficios), generan mayor volatilidad al productor aquellos basados en el valor,
que aquellos basados en beneficio. ¥ En otras palabaras, si la recaudacién es de alta
volatilidad (y dado que asumimos que la misma se mueve en el mismo sentido que los
beneficios), quiere decir que la misma se adapta a la situacién del mercado, por lo que
beneficia al productor. Por otro lado, si la misma es baja volatilidad, quiere decir que se
adapta menos a la situacién del mercado y por lo tanto aunque el mercado sea adverso al
productor, este tendrd que pagar un monto de impuestos no muy distinto a cuando el
mercado es favorable al mismo. Por lo tanto lo perjudica.

Por lo tanto, aunque los impuestos basados en el valor generan menor volatilidad fiscal,
generan mayor volatilidad a los inversionistas y, por lo tanto, reducien la inversién y el
tamafio del sector. Si le afiadimos lo explicado en la seccién anterior, claramente existe una
incompatibilidad entre objetivos si se quiere que el sistema de impuestos ayude a reducir la
volatilidad de los ingresos fiscales y al mismo tiempo incentive la inversién en el sector, y
por lo tanto ayude a aumentar la recaudacién. =

Tradicionalmente, se ha pensado que los mecanismos de solucién, al problema de la
volatilidad de los ingreso,s son lo fondos de estabilizacién alrededor de los precios de los
principales rubros de exportacién.” Sin embargo, Eifert y otros (2002) luego de examinar el
uso de la renta petrolera bajo la 6pica de la economia politica de distintos paises petroleros,
advierten sobre la eficacia de este tipo de instrumentos. Para tal fin, los autores desarrollan

una tipologia de paises. En primer lugar estdn las democracias maduras (Noruega). En una

%° Hasta ahora se ha considerado que lo Unico que es aleatorio son los precios. Si, por ejemplo, los costos
fueran aleatorios en el tiempo (es decir que fluctien por factores que escapan al control del productor), habria
que considerar la correlacién entre ambas variables. En este sentido Sansing (1993) encuentra que
dependiendo de ciertos factores la regalia podria ser hasta preferible para el inversionista, porque transferia
menos riesgo. Sin embargo, este es un caso muy particular.

% Engel y Valdez (2001)
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segunda categoria estdn lo que los autores denominan democracias fraccionales (dénde
estdn Colombia, Ecuador y Venezuela) y finalmente estin las autocracias que a su vez
pueden ser paternalistas (Kuwait y Arabia Saudita), reformistas (Indonesia) y predadoras
(Nigeria). Los autores concluyen que ailn en las democracias maduras o en las autocracias
(donde por s;u naturaleza podria haber planificacién de largo plazo) es dificil lograr un
manejo prudente (es decir dénde se estabilice las fluctuaciones de corto plazo y se piense
en el ahorro para las futuras generaciones) de los ingreso petroleros y definitivamente los
paises que enfrentan los mayores retos son las democracias fraccionales (es decir los paises
de la regién) por la poca posibilidad de lograr consensos y acuerdos de largo plazo). Por lo
tanto los autores también concluyen que reglas como los fondos de estabilizacién no
funcionan si no hay el apoyo para que se implementen.®'

Conclusiones similares presenta Hausmann (2001). El autor resalta algunos problemas
de los fondos de estabilizacién: (1) el dinero es fungible, (2) los fondos pueden terminar
restringiendo el manejo de liquidez mds que el déficit y (3) por las razones de economia
politica, mientras mds se acumule en el fondo mayores serdn los incentivos a gastarlo. Por
esto muchas veces estos mecanismos fracasan.*> Adicionalmente, estas politicas de auto-
seguro tienden a convertirse en formas costosas de cubrirse contra la volatilidad, como lo
describe Caballero (2000).

Por lo tanto, las instituciones fiscales son importantes. Como afirma Hausmann (2001)
en su trabajo, lo importante de la politica fiscal es que tenga los objetivos ya descritos
anteriormente: ser solvente (de forma tal que en tiempos malos el acceso a los mercados sea
posible) y ser liquido (es decir estar preparados para la posibilidad de no tener accesos a
“roll-overs” de deuda). Lograr estos objetivos implicaria mantener un superdvit en tiempos

buenos, y mantener liquidez (por ejemplo evitando deuda de corto plazo o “pre-

¢ De hecho, el trabajo de Ferndndez y otros (2005) encuentra que falta de un manejo prudente de los
recursos petroleros (que los autores denominan como voracidad fiscal en linea con Lane y Tornell, 1998)
puede incluso explicar el porqué no existen los incentivos para que un pais como Venezuela no tiene un nivel
de produccién mas cercano a lo que seria un patrén de extraccién 6ptimo. Los autores argumentan, que
aunque estos paises hoy podrian beneficiarse de un mayor ingreso fiscal por concepto de una mayor
explotacién (y con eso dejar en teoria menos deuda a las generaciones futuras), esta conducta “voraz” hace
que las generaciones futuras igual reciban una deuda, no importa el patrén de extraccién, y que por tanto el
sacrificio que tengan que hacer las generaciones actuales (en términos de ingresos fiscales para permitir la
inversién en el sector) no tenga un beneficio tangible.

 Ver por ejemplo Clemente y Puente (2002) para un andlisis del fondo de estabilizacién establecido en

Venezuela pdra los ingresos petrolero.
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endeuddndose™). Para este fin, existen reglas numéricas (en cuanto a fijarse ciertos valores
como objetivos para determinadas variables de presupuesto), de procedimiento (que definen
como se elabora el presupuesto fiscal) y reglas de transparencias (que garanticen la
fidelidad de los presupuestos). Todavia no existe evidencia clara a favor o en contra de
algunas de éstas reglas, aunque pareciera que las reglas numeéricas al final pueden ser las
mds dificiles de implementar, y pueden terminar siendo contraproducentes al generar
sefiales negativas cuando no son cumplidas. Sin embargo, adn el establecimiento de este
tipo de reglas, requiere que exista consenso y voluntad para llevarlas a cabo.

En este sentido, Asesina et al. (1996) encuentran que las instituciones presupuestarias en
la regi6n son relativamente débiles, esto derivado precisamente de la economia politica
descrita por Eifert y otros (2002). Los autores clasifican las instituciones entre instituciones
“jerarquicas” y “colegiales” a la hora de determinarse el presupuesto (es decir que tanta
autoridad tienen el ministro de finanzas a la hora de establecerse el presupuesto de un pais)
asi como la transparencia de dichas instituciones. Los autores encuentran que aquellos
paises con instituciones mis cercanas a las jerdrquicas y con mayor transparencia tienden a
tener una politica fiscal mas responsable.

Interesantemente en dicho estudio, de 20 paises de la regién, de un méximo de 100 que
podria tener el valor del indice (implicando mayor transparencia y mayor jerarquia en la
elaboracién del presupuesto), sélo dos obtuvieron una clasificacién mayor a 80 (Chile y
Jamaica) y solo cuatro més estuvieron por encima de 60. Esto demuestra los problemas de
la politica fiscal en la regién. De hecho, este estudio fue actualizado para los paises
andinos® y encontré que dichas instituciones mejoraron en dos de los cinco paises, en otros
dos se mantuvieron iguales y en uno empeord, lo que demuestra que todavia quedan un
largo trecho en materia de mejoras de las instituciones fiscales.

En resumen, vemos que los sistemas de impuestos que permiten un desarrollo del sector
muy probablemente terminen generando una mayor volatilidad de los ingresos. Para evitar
que la volatilidad de los ingreso fiscales sea transmitida al resto de la economia, va a ser
importante contar la institucionalidad fiscal adecuada. Tradicionalmente se ha planteado el
uso de los mecanismos contingentes o fondos de estabilizaci6n; sin embargo, pareciera que
estos no funcionan sin la institucionalidad fiscal adecuada. Por lo tanto, vemos que la clave

es contar con la misma.

% Ver Castilla, Jaramillo y Manzano (2004)
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5. Conclusiones

En este trabajo hemos revisado el rol de los recursos naturales en el crecimiento. Como
hemos apreciado, este debate es de larga data en la literatura. Sin embargo, en la misma no
queda claro el canal a través del cudl los recursos naturales podrian inducir un menor
crecimiento econémico. En este sentido, literatura reciente sugiere que posiblemente no sea
el hecho que un pais sea abundante en recursos naturales lo que determine un bajo
crecimiento de ese pais, sino que sus exportaciones estén concentradas en pocos rubros.

Por lo tanto, el reto de la region es la diversificacion. Como apreciamos en el trabajo, la
evidencia, tanto de estudios empiricos como de la revisién de casos exitosos de desarrollo a
partir de recursos naturales, sugiere que para lograr dicha diversificaciéon hay que mejorar
una serie de factores, mucho de los cuales ya la literatura habian mencionado como
importantes para el crecimiento en si: la volatilidad econémica, el bajo nivel de
infraestructura, los bajos niveles de capital humano y de conocimiento, y las instituciones,
entre otros. Por lo tanto, esto refuerza la necesidad de atacar estos factores. Sin embargo,
un factor tan importante como es la estrategia de diversificacion. Como se discuti6é la
experiencia de paises abundantes de recursos que han logrado altos niveles de crecimiento
sugiere que la estrategia es la diversificacién a partir de las ventajas comparativas, es decir
de lo recursos, y no la diversificacion en sectores distintos a estos.

Al referirnos entonces al caso concreto de los recursos naturales en la regién, vemos que
en la region las politicas seguidas no han tomado en cuenta el potencial de desarrollar
clusters alrededor de los recursos naturales. No sélo eso, al ver el propio sector nos
encontramos que las politicas alrededor del mismo han impedido el desarrollo de dichos
recursos. Por lo tanto, es importante comenzar por revisar estas politicas, las cudles pueden
disefiarse en un marco de preservacién ambiental y equidad intergeneracional, pero que al

mismo tiempo permitan el desarrollo de dichos recursos.
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Apéndice

A.La teoria sobre los precios de los recursos no renovables: el
caso del petrodleo

Una pregunta fundamental es como deberias comportarse los precios de los productos
primarios, en particular los no renovables, dado que se supone que los mismos se agotan en
el tiempo. En este sentido, Sweeney (1993) revisa las distintas fuerzas que actdan sobre
estos precios. En este sentido, primero hay que comenzar por el productor. Como ya vimos

en el texto, el mismo maximiza la siguiente funcién de beneficio:

beneficios de la extraccién

Beneficio=) VPN (p-q—c(q)) - C(R) (C.1)

costos de desarrolio
donde p representa el precio, ¢ la extraccion, ¢(g) los costos de extraccién, R las reservas
desarrolladas y, por tanto, C(R) el costo de desarrollo.
Por su parte el consumidor maximiza una funcién de utilidad que seria:
Beneficio = Z VPN{U[c,(g,)]}
sa. ¢, =y,

(C.2)

donde y representa el ingreso, U la utilidad que el consumidor recibe por consumir ¢ que a
su vez es una funcién de la produccién de petréleo. En el caso mas sencillo, ¢;=¢,. En este
caso, como argumenta Sweeney, el resultado depende a la velocidad que crezca la funcién
inversa de demanda, que depnede del ingreso. De hecho, el resultado serfa el presentado en
el Cuadro C.1.

Cuadro C.1: Evolucién de los precios de los recursos no renovables.

Tasa de crecimiento de la funcién inversa de demanda

Decrece Crece, pero VPN cae VPN crece
Tasa de crecimiento VPN cae Aumentan, pero VPN Aumentan
de los precios de eq. cae
Tasa de crecimiento Cae Indeterminado Crecen
de las cantidades de
eq.

Fuente: Sweeney (1993)

Sin embargo, la observacién de la realidad pareciera indicar que los precios y las

cantidades, no se comportan de esta manera. Para este apéndice, tomamos el caso del
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petréleo, pero los resultados pueden aplicarse a otros recursos no renovables. En el gréfico
C.1 se muestra la evolucién del producto a nivel mundial. Como se aprecia el mismo ha

venido creciendo, aunque en afios recientes el mismo se ha mantenido alrededor de cierto

nivel.
Grafico C.1: Evolucién de Producto Interno Bruto Mundial.
Valor Presente Neto
=40
§35 e ——
) /\/\’/
25 —
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Fuente: Cdlculos propios basados en Banco Mundial (2004) y Fondo Monetario Internacional (2004)

Sin embargo, al observar la evolucién de los precios y cantidades en el mercado
petrolero, nos encontramos con el grifico C.2. En el apreciamos que en general, tanto los
precios, como las cantidades, han venido reduciéndose en términos de valor presente neto.
Por lo tanto pareciera que el modelo en su versién mas simple no explica completamente el
mercado petrolero. Por eso el autor pasa por una serie de alternativas a este modelo para

explicar el comportamiento del mercado.
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Grafico C.2: Evolucion del Mercado Petrolero.
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Fuente: Célculos propios basados en Energy Information Agency (2004) y Fondo Monetario Internacional
(2004)

Entre las hipétesis exploradas estarian:

1.

Utilizacién de un modelo mas realista del sector petrolero, que presente los
rendimientos decrecientes tanto de extraccién del petréleo como de
exploracion: Este modelo prediciria que los precios crezcan menos en un
principio(incluso pueden caer) para luego acelerar su variacién, llegando a
crecer a una velocidad mayor que la tasa de interés. Sin embargo, los precios
del petréleo (viendo promedios de largo plazo) no han llegado a crecer a una
velocidad mayor que dicha tasa.

Asumir la presencia de un monopolio: eso explicaria niveles mas altos de
precios (lo que ha ocurrido desde 1960), sin embargo no explica los
movimientos del crecimiento de los precios.

Asumir la presencia de mejores tecnologias de produccién de petréleo:
ayudaria a explicar la evolucién de los precios (porque al caer los costos, los
mismos no tienen que aumentar), pero no de las cantidades. Por otro lado, las
reducciones de costos se han centrado mas en dreas “marginales” es decir
dreas de altos costos y cuya produccién no representa una parte significativa

del mercado. Pos su parte, la dreas que concentran una mayor proporcién del
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mercado, han observado aumentos de sus costos. Por tanto es dificil concluir
que el barril promedio del mercado es mas barato.**

4. Asumir que el petréleo es un insumo del bien de consumo (es decir lo hogares
no consumen el petréleo sino un bien que se produce con petréleo): Nos
ayuda a explicar la evolucién de las cantidades (se utiliza cada vez menos
petr6leo para producir ese bien), pero los precios deberian crecer segin la
productividad marginal del capital (es decir la tasa de interés).

5. La posibilidad de un sustituto mas caro: en este caso, se da una sustitucién
progresiva del recurso natural por su reemplazo. Por su parte los precios
crecen a un promedio entre la tasa de interés y el precio de los demds bienes
en la economia (es decir que esta porcién seria constante en términos reales).

Este modelo nos ayudaria explicar la evolucién de los precios (que crecen menos que las
tasa de interés) y las cantidades (de las cuales cada vez se usan menos para generar la
misma cantidad de producto) en el mercado petrolero. Esto no quiere decir que las otras
hip6tesis no jueguen un rol, pero probablemente esta sea la principal fuerza que mueve el
mercado. En particular, la presencia del gas, de la energia nuclear, de fuentes de energia
renovables e incluso el regreso al carbén (dado que el mismo ahora se puede explotar con
menor impacto ambiental) permanecen como opciones si los precios del petréleo crecen
aceleradamente. Si nos trasladdramos al mercado de otro producto no renovable, veremos

que las conclusiones son similares.

B. Seleccion de Minas

Lo que se propone en Manzano (2001) es que a partir de la ecuacién 3 del texto,
podemos encontrar aquel grupo de campos cuyas combinaciones de calidad (8) y facilidad
de extraccién (1) arrojen cero beneficios (recordemos que en los costos se incluye el costo
del capital). Es decir, se buscarfan aquellas combinaciones de © y p que satisfagan la

siguiente ecuacidn:
T
0= ([6-p-q-clg. u)ledr-c(R) (A.1)

y a partir de alli ver como los impactos de los impuestos cambian las combinaciones de

campos que satisfacen esta restriccién. Es evidente que la introduccién de impuestos

 Ver Adelman (1993)
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reducen el beneficio por lo que la introduccién de impuestos hard no rentables campos con

bajos valores 6 y |1 que operarian si no existieran los impuestos.
Lo que Manzano (2001) hace, es comparar la regalia y el impuesto sobre la renta con un

impuesto “lump-sum”, es decir de cuantia fija. Este impuesto cambiaria nuestra ecuacién a
T
0= I[H p-g-clg.p)ledt—c(R)-lump sum (A.2)

que como se aprecia, no es un impuesto que afecta de alguna manera particular a los
campos de menor 6 con respecto a un campo de menor [l. Simplemente al introducir este
impuesto, dejardn de ser rentables una serie de campos con bajos valores 0 vy 1 que
operarian si no existiera dicho impuesto. En el trabajo, Manzano (2001) introduce una
regalia o un impuesto sobre la renta que para 6=1 y pu=1 recauden lo mismo que el “lump-
sum”. Es decir, para el campo con calidad promedio y costos promedios, la regalia y el
impuesto lump-sum son equivalentes.

En el grifico A.1 se muestra lo que propone Manzano (2001); la regalia y el impuesto
sobre la renta generan un sesgo a favor de los campos de bajo valor y en contra de los
campos de alto costo. De hecho, en el trabajo se discute en detalle, que estos impuestos
reducen el valor del beneficio total (es decir antes de impuestos) en comparaciéon con un

impuesto “lump-sum”

Grafico A.1: Efecto de la regalia y de los impuestos sobre la renta en la seleccién de
campos petroleros
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Fuente: Manzano (2001)
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C. Varianzas de los ingresos

Para entender como distintos impuestos afectan la varianza de los ingreso fiscales,
tenemos que partir del supuesto que queremos recaudar lo mismo, con dichos impuestos.

En otras palabra, si tenemos que

E(Re galia)= [ZVPN p-p- q)} . (B.l.a)

E(ISLR)= {ZVPN[ (p q—c(q))ﬂ (B.1.b)

Entonces, si queremos que
E(Re galia) = E(ISLR) :E[ZVPN p-p- q:] [ZVPN[ (p q—c(q)):H,

donde si despejamos los valores de las tasas nos queda que:
P

) E{ZVPN[(p-q—c(q))ﬂ
% H SN (p-o)

Con este resultado podemos calcular las varianzas de los ingresos que nos quedarian:
Var(Re galia) = E[Zf(pz - p? q)] (B.3.2)
Var(ISLR) = E[S_ f(z* - p* - q)| (B3.b)

Por el resultado de B.2 sabemos que p<7, por lo tanto Var(Regalia)<Var(ISLR)

wl = fur (B.2)

Para el inversionista, dado que el valor esperado del impuesto es igual, el valor esperado
del beneficio después de impuestos es igual. Sin embargo, podemos calcular la varianza de

su beneficio y encontramos que:

Var(Beneﬁcio neto Re galfa) =F IZ b ((1 - p)2 -p*- q)J (B.4.a)

Var(Beneficio neto ISLR)= E IZ i ((1 - 2')2 -p*- q)] (B.4.b)

Por el resultado de A.4 sabemos que p<7, por lo tanto (I-p)>(1-7). lo que implica que

Var(Benefico neto Regalia)>Var(Beneficio neto ISLR).
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