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Proélogo

La Hanns Seidel Stiftung (HSS) estd presente en la region desde hace
ya mas de tres décadas, bajo el lema “al servicio de la paz, la democracia
y el desarrollo”. En coordinacién con distintas contrapartes locales, la
HSS ha desarrollado una serie de proyectos en distintas dreas. El apo-
yo a la formacién e investigacion académica es uno de sus principales
intereses, por lo que ha coadyuvado con universidades e institutos de
investigacion y formacién.

En Bolivia, nuestra colaboracién con la Universidad Catélica Boli-
viana “San Pablo” tiene una larga trayectoria. Entre las actividades que
desarrollamos de manera conjunta figuran el apoyo a jovenes investiga-
dores, publicaciones, cursos de capacitacion y realizacién de seminarios
y talleres.

En este marco, hemos construido una exitosa cooperacién con el
Instituto de Investigaciones Socio-Econdémicas (IISEC-UCB) en sus tres
lineas de investigacion: (i) Desarrollo econémico, politicas publicas e
institucionalidad; (ii) Justicia social, desigualdades y pobreza y (iii) Soste-
nibilidad, bienes comunes y gobernabilidad socioeconémica democratica.
De esta cooperacion surgi6 la idea de desarrollar un reporte integral y
extenso sobre cuatro paises de la regién andina, tomando en cuenta las
tres lineas que trabajamos de manera conjunta.

De este modo, Hacia el desarrollo sostenible en la region andina pro-
pone un andlisis comparativo entre Bolivia, Perd, Ecuador y Colombia
desde el afio 2000, bajo los prismas del desarrollo productivo, la justicia
social y la sostenibilidad ambiental. En principio se trata de un analisis

(13]
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retrospectivo, pero pretende ser también una inspiracién para el presente
y el futuro. En este sentido, serd un material importante para promover
el debate con la sociedad civil y con los tomadores de decision en el
sector publico.

Este trabajo fue realizado con el apoyo de estudiantes que, con becas
de la HSS, trabajaron como asistentes de investigacion en el IISEC-UCB.
El éxito de este trabajo, en el marco de la formacién de nuevas gene-
raciones de investigadores, corrobora la necesidad de seguir apoyando
a los profesionales comprometidos con la academia, brinddndoles las
condiciones para el anilisis, el debate y la publicacién sobre temas so-
ciales, econémicos y ambientales.

Estamos convencidos de que este documento es un aporte impor-
tante no solo para el drea académica, sino también para la formulacién
de politicas y programas desde una perspectiva integral del desarrollo.

Finalmente, agradecemos enormemente el gran trabajo que ha
llevado adelante el equipo del IISEC-UCB para conseguir que estas pa-
ginas vean la luz este afio, y cerramos con el deseo de que el libro sea
del agrado del lector y un aporte para su conocimiento.

Rafael Pfister

Representante en Bolivia
Hanns Seidel Stiftung



Introduccién

Iniciamos el siglo XXI con un emergente consenso internacional sobre la
necesidad de un nuevo paradigma de desarrollo centrado en la diversifi-
cacién productiva con justicia social y sostenibilidad ambiental. En 2015,
el Papa Francisco publicé la Enciclica Laudato Si, Sobre el cuidado de la casa
comiin. Ese mismo afio, Naciones Unidas aprob6 la agenda 2030 para el
desarrollo sostenible, que propone nuevos objetivos de desarrollo que
necesitan ser cumplidos a escala mundial. Ambos documentos reconocen
la gravedad de la crisis social y ambiental, y sefialan la estrecha relacién
entre, por un lado, la persistencia de la exclusion social, la pobreza y las
desigualdades sociales y, por el otro, el cambio climitico, la pérdida de
biodiversidad y la contaminacién del suelo, el agua y el aire. Las metas
globales para enfrentar los profundos desequilibrios ambientales y socia-
les establecen la urgencia de transformar el actual patrén de produccion,
distribucién y consumo. Estamos experimentando un nuevo tiempo de
complejos desafios a nivel global, regional y nacional'.

El concepto de desarrollo sostenible, segiin la definicién del informe
Bruntland, significa satisfacer las necesidades del presente sin compro-
meter las necesidades de las generaciones futuras. Bajo este concepto,
se establece —aunque con dificultades— responsabilidades globales para
superar los problemas sociales y ecolégicos que enfrenta la humanidad.
A nivel de los paises y regiones, las responsabilidades y los desafios no

1 Paraun anilisis mis detallado de la construccién de acuerdos internacionales y las
evidencias de la crisis ambiental y social, consultar Zuazo (2018).

(15]
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son homogéneos; dependen no solo de las caracteristicas ambientales de
cada territorio, del nivel de complejidad econémica y de justicia social,
sino también de las instituciones y acuerdos politicos de las comunidades
nacionales y regionales.

Desde el paradigma de desarrollo sostenible, el presente Reporte
propone pensar, de forma articulada, los desafios de la diversificacién
productiva, la justicia social y el equilibrio ambiental en la regién andi-
na. Con base en la sistematizacion de indicadores econdémicos, sociales
y ambientales de Bolivia, Perd, Ecuador y Colombia a partir del afio
2000, se presenta un diagnéstico de sus convergencias y divergencias.
El Reporte es un ejercicio de andlisis comparativo que sugiere la nece-
sidad de discutir los desafios que enfrenta la regién en su conjunto. El
documento es una primera aproximacion, y su contribucién radica en
el analisis de indicadores relevantes que propicien nuevos interrogantes
para estudios futuros y que alimenten el debate publico.

Principales hitos en la region

América Latina, y la regién andina en particular, poseen una riqueza
natural excepcional. Bolivia, Perd, Ecuador y Colombia son paises
andino-amazoénicos que comparten una biozona megadiversa. El gran
potencial de su riqueza natural transciende la explotacién de minerales,
hidrocarburos y alimentos, la cual ha caracterizado a las economias de
los cuatro paises desde tiempos coloniales hasta la actualidad. La falta
de correspondencia entre la abundancia de recursos naturales y la inci-
piente diversificacién productiva en la region es un sintoma de que su
potencial productivo no ha sido logrado todavia. Por esta razoén, la ain
enorme disponibilidad de recursos naturales (agua, tierra, abundante
flora y fauna, minerales e hidrocarburos) es una gran oportunidad para
transitar hacia un desarrollo sostenible y con justicia social.

Al inicio del siglo XXI, se intensific6 el incremento global de la de-
manda de recursos naturales renovables y no renovables, estableciendo
las condiciones para la reprimarizacién de las economias ricas en materias
primas. El dindmico crecimiento de China y otras economias asiaticas
en el comercio mundial es un hecho que destaca en la reconfiguracién
del orden global. En este contexto, los paises ricos en recursos naturales
se posicionaron en el centro de la disputa por el acceso y el control de
materias primas estratégicas. El proceso expansivo, tanto de volumenes
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como de precios de bienes primarios, ha ejercido fuertes presiones para
la profundizacién del patrén econémico extractivo en estos paises y,
consecuentemente, para el aprovechamiento de las oportunidades del
contexto internacional.

En este periodo, la regién andina expandié las exportaciones de
bienes primarios, principalmente recursos energéticos y minerales,
a tasas mas altas que el promedio de América Latina y el Caribe. La
reprimarizacién de las economias en el reciente periodo de bonanza
posibilité el crecimiento de corto plazo y mejoras significativas en los
indicadores sociales. Sin embargo, este patrén de crecimiento dio lugar a
una aceleracion de la depredacion del patrimonio ambiental y estableci6
una prueba de estrés sobre la capacidad de las instituciones del Estado
para preservar el bien comun. Y, con la desaceleracion de la economia
mundial a partir de 2014, ha mostrado su fragilidad para mantener los
niveles de crecimiento y los logros sociales. En estas condiciones, este
patrén de crecimiento no puede entenderse como una opcién de largo
plazo.

Aunque los cuatro paises aprovecharon la bonanza externa para pro-
mover el crecimiento econémico y el bienestar social, las estrategias de
desarrollo y las politicas de apropiacion y distribucion de las rentas deri-
vadas de la explotacion de los recursos naturales no fueron homogéneas.
Por el lado de la regulacion de los mercados, mientras que los gobiernos
de Bolivia y Ecuador optaron por la explotacién y comercializacién
con mayor control del Estado para reforzar el efecto distributivo de las
actividades de inversion, los gobiernos de Pert y Colombia siguieron
una politica de mayor liberalizacién.

En términos de gobernanza, se observan marcadas diferencias. Bo-
livia y Ecuador se ubicaron por debajo de Peri y Colombia respecto al
Estado de derecho y la calidad de la regulacién para incentivar la iniciativa
privada. Estos son solo algunos de los ejemplos de cémo han divergido
las vias seguidas por los cuatro paises en términos de politica publica.
Sin embargo, es interesante notar que, pese a las diferentes estrategias
y politicas, los cuatro paises lograron mejoras sociales significativas en
términos de reduccidn de la pobreza y la desigualdad durante el periodo
de bonanza econémica.

El andlisis comparativo de la evolucién de las estructuras produc-
tivas, de los resultados sociales y de los impactos ambientales suscita
preguntas importantes sobre el peso de la bonanza internacional vis-g-vis
las politicas nacionales implementadas al inicio del siglo XXI. De igual
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manera, ofrece insumos para reflexionar sobre la efectividad alcanzada
por las politicas econémicas, sociales y ambientales y, mas importante
todavia, sobre su sostenibilidad.

Una mirada a futuro

Con el fin de la bonanza econémica, los paises andinos enfrentan la
disyuntiva de mantener su estructura productiva o apostar por desarrollos
alternativos. Por un lado, estos paises pueden profundizar su posicion
de proveedores netos de materias primas, asegurando ganancias de cor-
to plazo, pero sin un horizonte de sostenibilidad. Este camino parece
prevalecer en la region. Por el otro, pueden apostar por la diversifica-
cién productiva, valorizando el conjunto de sus recursos naturales y
aprovechiandolos de forma estratégica para promover transformaciones
estructurales que disminuyan su vulnerabilidad a coyunturas globales
y aseguren una senda de prosperidad de largo plazo. En esta segunda
alternativa, los desafios se ubican en el desarrollo de capacidades ins-
titucionales para gestionar el medio ambiente y los recursos naturales,
de modo de promover la diversificacién productiva, impulsar la justicia
social y preservar el patrimonio ambiental.

Los retos politicos, institucionales y econdémicos de la region andina
se distancian significativamente de los experimentados por los paises de
ingresos altos. Los saltos mas considerables en la diversificacion produc-
tiva de paises de Europa del Oeste y Norteamérica se dieron durante los
siglos XIX y XX, en un periodo previo a la revolucién tecnoldgica y digital
de ultima generacion, y a la toma de conciencia global sobre la crisis
ambiental. Sin embargo, la naturaleza global de las cadenas de valor y el
medio ambiente los constituye como actores clave en la promocién de
trayectorias alternativas de desarrollo. Ademas, muchas iniciativas para
afrontar la transicién a economias sustentables estan siendo impulsadas
por los paises de ingresos altos, los cuales cuentan con conocimientos
productivos y recursos financieros acumulados.

Es asi que, en las ultimas décadas, se acumulan conocimientos y ex-
periencias a nivel global para dicha transicion: la emergencia de acuerdos
internacionales; nuevos pardmetros de contabilidad ambiental y social del
crecimiento; nuevas iniciativas para desvincular el crecimiento econémi-
co del uso intensivo de recursos y sus impactos ambientales; medidas para
disminuir el uso de energias fésiles; nuevos modelos, como la economia
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circular, orientada a la minimizacién del uso de recursos y de desechos
no reaprovechados. Todavia hay mucho que conocer y aprender y, en
este proceso, las experiencias y lecciones de todos los paises son insumos
importantes para transitar hacia economias sostenibles.

Las oportunidades de nuevos senderos de diversificacién productiva
en el marco del desarrollo sostenible al inicio del siglo XXI son también
mas amplias en comparacién con los dltimos dos siglos. Entre estas opor-
tunidades figuran la revolucién tecnolégica y digital, la disponibilidad y
los beneficios de energias limpias, las oportunidades del biocomercio y del
aprovechamiento sostenible de la biodiversidad, las nuevas fronteras de los
servicios ambientales, las innovaciones de gestion ambiental y territorial, y
los avances de la produccién sustentable de alimentos para garantizar la se-
guridad y la soberania alimentaria. Es hora de reflexionar sobre las ventajas
comparativas y competitivas de América Latina y, especificamente de los
paises andinos, en el nuevo contexto global de vertiginosa transformacion.

Organizacién del Reporte

El Reporte estd organizado en tres capitulos, ademas de esta introduc-
ci6n. El primer capitulo analiza comparativamente las estructuras pro-
ductivas de Bolivia, Pert, Ecuador y Colombia desde la perspectiva de la
complejidad econémica de Ricardo Hausmann y César Hidalgo (2010).
Se entiende que el nicleo del desarrollo econémico es la diversificacion
productiva, que consiste en la expansion del conocimiento para producir
una mayor diversidad de bienes y servicios con valor agregado. Con base
en indicadores clave, explora los factores que explican las convergencias
y las divergencias entre los paises en términos de diversificacién de
bienes y servicios al inicio del siglo XXI, e identifica la emergencia de
bienes y servicios no tradicionales con gran potencial para el desarrollo
de los paises. Por ultimo, se sintetiza la discusion sobre el rol del Estado
y del mercado en la transformacién productiva y los nuevos retos de
las politicas productivas verdes, esto es, orientadas a la diversificacién
productiva con sostenibilidad ambiental y justicia social.

El segundo capitulo evalia comparativamente los avances en térmi-
nos de justicia social entre 2000 y 2015 en los cuatro paises. Se adopta el
concepto de justicia social desde el enfoque de capacidades de Amartya
Sen (1999) y el de igualdad de oportunidades de John Roemer (1998).
Pobreza y desigualdad son las consecuencias visibles de la injusticia social,
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aunque mayor justicia social implica el incremento sostenido de ciudada-
nos que gocen de la libertad de desarrollar capacidades que valorany que
tienen razon de valorar. A partir de indicadores clave, el capitulo describe
la evolucion de la pobreza, desigualdad y gobernanza, e interpreta dichos
cambios a la luz de factores considerados como instrumentos de politica
para la justicia social en cada pais. Se da especial atencién a los cambios
de gobernanza, la estructura impositiva y el gasto social.

El tercer capitulo estd orientado al estado de situacién ambiental
en la regién andina. De acuerdo con la perspectiva de las ciencias de la
sostenibilidad de Johan Rockstrom y colaboradores (2009), se centra en
dos aspectos ambientales: la biodiversidad y los bosques. Presenta, por
un lado, las caracteristicas de la riqueza natural en la region andina y
su enorme importancia no solo para los paises que la conforman, sino
también para el mundo. Y, por el otro, los niveles de degradacién del
patrimonio ambiental, y las actividades y actores econémicos responsa-
bles por la deforestacion y la pérdida de biodiversidad. A partir de este
diagnéstico, el capitulo puntualiza las politicas e iniciativas implemen-
tadas a nivel global y regional para la gestion ambiental. Dedica especial
atencion al rol de las dreas protegidas y de los territorios indigenas y las
amenazas a que hoy estdn expuestos.

Bibliografia

Hausmann, R. & Hidalgo, C. (2010). Country diversification, product
ubiquity, and economic divergence. Boston: Center for Inter-
national Development at Harvard University.

Rockstrom, J., Steffen, W., Noone, K., Persson, A, Chapin I, F. S., Lam-
bin, E., Schellnhuber, H. J. (2009). Planetary boundaries:
exploring the safe operating space for humanity. Ecology and
Society, 14(2).

Roemer, J. (1998). Equality of Opportunity. London, England: Harvard
University Press.

Sen, A. (1999). Development as Freedom. New York: Alfred A. Knopf, Inc.

Zuazo, Moira (2018). Desarrollo sostenible y gobernanza desde el sur
global. En F. Wanderley y J. Peres-Cajias (Eds.), Los desafios
del desarrollo productivo en el siglo XX1. Diversificacion, justicia
social y sostenibilidad ambiental. La Paz: UCB, Plural Editores
y FES.



CAPITULO I
Diversificacion productiva
en la regién andina

Con base en amplias evidencias empiricas, hoy sabemos que el niicleo del
desarrollo econémico es la diversificacién productiva, la cual consiste en
la expansion de conocimientos en los paises y regiones para producir una
mayor diversidad de bienes y servicios con valor agregado (Hausmann e
Hidalgo, 2010). Segun esta perspectiva analitica, la distancia econémica
entre los paises desarrollados y los paises menos desarrollados estd en
la complejidad de sus estructuras productivas, los primeros con una
capacidad productiva significativamente mas diversificada y elevado
desarrollo tecnolégico y productividad, y los segundos, mais especiali-
zados en bienes primarios con menor valor agregado y bajo desarrollo
tecnolégico y productividad.

Mientras la diversificacién productiva ha sido un tema central en
la agenda de politica publica en América Latina, los términos de la
discusion cambiaron significativamente al inicio del siglo XXI. Con los
nuevos conocimientos sobre los costos ambientales, sociales y politicos
de los procesos de industrializacion en los dltimos dos siglos, la discusién
sobre la diversificacién productiva enfrenta complejos y urgentes desafios
para cumplir los objetivos de sostenibilidad ambiental y justicia social.

Una nueva nomenclatura se va imponiendo en el debate académicoy
politico sobre desarrollo econémico: economia verde, economia ecologi-
ca, economia circular y economia ambiental, entre otros conceptos. Mds
alld de las controversias tedricas y politicas dentro del nuevo paradigma
en emergencia, el nicleo comun es la idea de que la diversificacién pro-
ductiva debe fundarse en nuevos patrones de produccién y de consumo
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que minimicen el uso de recursos y de desechos no reaprovechados,
que transiten a energias limpias, adopten y desarrollen tecnologias no
contaminantes, promuevan empleo de calidad, eliminen la pobreza y
disminuyan las desigualdades.

En este nuevo y mas complejo horizonte normativo, los paises
y regiones enfrentan desafios disimiles dependiendo, entre otros
factores, de los ecosistemas, del grado de diversificacién productiva
alcanzado, del tipo y alcance de régimen de bienestar social, y de los
marcos institucionales y las coaliciones politicas. Especificamente, los
paises exportadores de recursos naturales y con baja diversificacion
productiva afrontan no solo las distancias crecientes de conocimien-
to y desarrollo tecnoldgico en relacion a los paises industrializados;
enfrentan también los ciclos expansion y contraccién de la demanda
internacional de materias primas.

Es asi que, en el reciente contexto entre 2004 y 2014, el incremento
exponencial de los precios de recursos naturales en el mercado interna-
cional llevé a los paises de América Latinay, especificamente, de la region
andina, a la reprimarizacién de sus economias. El fin del staper ciclo de
bonanza vuelve a poner en el centro del debate publico las limitaciones
del patrén extractivo y la necesidad de nuevas politicas de promocién
productiva ecolégica y socialmente sustentables.

El presente capitulo busca contribuir a este debate a través de la
sistematizacién de los indicadores mds relevantes sobre las estructuras
productivas de Bolivia, Ecuador, Perid y Colombia al inicio del siglo
XXI. Desde el enfoque de la diversificacién productiva, compara los
cuatro paises en el contexto latinoamericano, poniendo énfasis sobre
las convergencias y divergencias entre los mismos. El capitulo estd
organizado en siete partes, ademads de esta introduccion y las conclusio-
nes. La primera analiza la intensidad de la transformacién productiva
en los cuatro paises. La segunda se enfoca en los logros comparativos
de conocimiento productivo. La tercera aborda el aprovechamiento
de los recursos humanos en términos de nivel educativo y estructura
ocupacional. La cuarta analiza la inversién privada y publica, nacional
y extranjera. La quinta presenta los nuevos rubros de exportacién en
el contexto de reprimarizacion de la economia. La sexta estd dedicada
a la relacion entre complejidad y crecimiento econémico. La séptima
sintetiza la discusion sobre la importancia de las politicas publicas y del
sector privado para la diversificacion productiva.
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La intensidad de la transformacién productiva

La intensidad de la transformacién productiva puede ser medida por
varios indicadores. Uno de ellos es el Indice de Complejidad Econémica
(ICE) de Hausmann-Hidalgo (2009), que mide el nivel de sofisticacién de
las estructuras productivas a partir de informacion sobre la diversificacion
de las canastas de exportaciones y de su ubicuidad, esto es, la capacidad
de exportar bienes que muy pocos paises exportan (ver recuadro 1). La
combinacién de ambos indicadores aproxima las capacidades produc-
tivas de los paises, tanto en términos del espectro como del grado de
sofisticacion.

En base a este indicador, se evidencia que América Latina estd
conformada mayormente por economias simples, en el sentido de que
sus estructuras productivas carecen de redes complejas de conocimiento
productivo y, consecuentemente, de un set diverso de productos intensi-
vos en conocimiento. Sin embargo, se observan diferencias importantes
entre los paises. Los mas avanzados en la complejidad de sus estructuras
econémicas son Uruguay, Brasil y Colombia, que en 2016 alcanzaron
los puestos 60, 53 y 61, respectivamente, en el Ranking Mundial de la
Complejidad.!

La evolucién de la estructura productiva de los paises latinoameri-
canos hacia estructuras mas complejas de redes de conocimiento, ma-
terializadas en bienes sofisticados de exportacidn, se estancé de 1995 a
2016 (ver Figura 1). Aun cuando en 1995 el nivel de complejidad de las
economias de Brasil y Uruguay las situé por encima de China y a pocos
pasos de la Republica de Corea, estos primeros paises experimentaron un
proceso paulatino de retroceso y estancamiento a inicios del siglo XX,
de manera similar a la del resto de los paises de la region. En contraste,
los lideres emergentes del Asia incrementaron su complejidad como
resultado de la direccién de sus politicas industriales concentradas en
los sectores altamente demandantes de conocimiento (CEPAL, 2016a);
esta situacion contribuyé a cerrar las brechas de productividad de estos
paises en relacion a las economias mis avanzadas, como Jap6n, actual
lider en el ranking del ICE.

1 Para mis detalle del Ranking Mundial, consultar http://atlas.cid.harvard.edu/.
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Figura 1
Evolucidn del Indice de Complejidad Econdmica 1995-2016
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del “Atlas of Economic Complexity”, Hausmann, Hidalgo et al.
(2011), recuperado de: http://atlas.cid.harvard.edu/explore/network/?country=32&partner=undefined&p
roduct=undefined&productClass=HS&startYear=undefined &target=Product&year=2016

La estructura productiva de Bolivia, Ecuador y Per, caracterizada
por la concentracion de exportaciones en bienes primarios de bajo nivel
de sofisticacion, los situ6 en los tltimos puestos dentro del Ranking de la
Complejidad Econémica a nivel regional. A nivel global, Bolivia, Ecuador
y Perti compartieron los niveles de complejidad con paises africanos mds
pobres, ocupando en 2016 los puestos 109, 103 y 94, respectivamente,
de 122 paises (ver Figura 2). Sin embargo, como veremos mds adelante,
inclusive entre los paises de la regién andina existen diferencias en la
diversificacion de sus estructuras exportadoras.
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Figura 2
Situacion de Bolivia, Ecuador, Perii y Colombia en el Indice
de Complejidad Econémica 1995-2016
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del “Atlas of Economic Complexity”.

Cuadro 1
¢Qué es la complejidad econdmica?

La teoria de la Complejidad Econdmica parte del rol que tiene el conocimiento en el crecimiento y
desarrollo econdmico. Especificamente, el conocimiento tacito, que, a diferencia del conocimiento
explicito, estd conformado por todo saber cuya adquisicion implica un proceso de aprendizaje y
especializacion costoso, tanto en términos de recursos econémicos como de tiempo (Hausmann,
2018).

Una economia no solo estd restringida por la cantidad o diversidad de conocimiento tacito con el que
cuenta su poblacion, sino también por su capacidad de generar redes de conocimiento complejas;
es decir empresas, organizaciones, instituciones y mercados en que la interaccién y complementa-
riedad de las fuentes de saber sea utilizada para crear productos intensivos en conocimiento. A esta
integracion de fuentes individuales de conocimiento productivo es a lo que se denomina capacidades
productivas; son los ingrediente que, de acuerdo a sus precursores, son la clave de la prosperidad
econdmica (Hausmann, 2018).

Partiendo de estos conceptos, Hausmann e Hidalgo (2009) definen la Complejidad Econémica como
una medida del grado de complejidad de las redes de interaccion de las capacidades productivas
con que cuenta una economia. Dada la dificultad de estimar empiricamente el nivel de conocimiento
inherente a estas redes, esta medida se aproxima a partir del nivel de complejidad de la estructu-
ra productiva de una economia, que a su vez se aproxima a partir de la estructura de sus expor-
taciones. Esta aproximacion responde al reconocimiento de que todo bien producido es el reflejo
tangible de la diversidad y complejidad de las capacidades productivas con cuenta una economia.
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Partiendo de esta premisa, el indice de Complejidad Econdmica ofrece una clasificacién mundial de los
paises de acuerdo a su grado de complejidad, aproximada cuantitativamente a partir de dos indicadores
fundamentales: la diversidad de los bienes exportados con ventajas comparativas reveladas mayores a la
unidad,? y la ubicuidad, referida al nimero de paises que exportan las mismas mercancias. La diversidad
y la ubicuidad actian como aproximaciones a la variedad de las capacidades productivas que tiene una
economia. Los productos menos ubicuos tienden a requerir una menor cantidad de conocimiento pro-
ductivo, mientras que los productos mas ubicuos, esto es, aquellos que pocos paises pueden producir,
requieren de mayor variedad en las capacidades productivas de la sociedad (Hausmann e Hidalgo, 2010).

De forma similar, el indice de Complejidad de la Produccion clasifica los productos de acuerdo a su
nivel de complejidad. En consonancia al nivel de sofisticacion, entre los productos mas complejos
figuran las maquinarias y productos quimicos y de salud, cuya produccion requiere amplias redes
de conocimiento diverso y altamente calificado, asi como también estructuras institucionales y de
infraestructura de calidad. En contraste, entre los cinco productos menos complejos destacan las
materias primas y los productos alimenticios simples, como la soya y el algodon, cuyos procesos
productivos se caracterizan por contar con redes pequefias de conocimiento limitado.

A pesar de que la informacién de comercio internacional sobre la que se construye la complejidad
econdmica permite una aproximacion razonable al nivel de las capacidades productivas de una
economia, facilitando al mismo tiempo su comparabilidad entre paises, no permite hacer una lec-
tura completa de los factores que impulsan el desarrollo econémico. Por una parte, porque excluye
los servicios transables (por ejemplo, exportaciones de software) y no transables (por ejemplo,
restaurantes y comunicacion), que no solo resultan de complejas redes de conocimiento espe-
cializado, sino que también juegan un rol cada vez més importante en la economia de los paises
(Hausmann, 2018). Por otra parte, porque los patrones de comercio no reflejan necesariamente las
competencias locales, debido a la fragmentacion vertical de cadenas productivas internacionales
que caracteriza a las industrias mas sofisticadas, como la automotriz (CEPAL, 2015b). En estas
industrias, los productos exportados que provienen de esta segmentacion no representan necesa-
riamente las competencias o tecnologias de los paises (CEPAL, 2013).

Es mas, el indice de complejidad econémica no incorpora la gestion de la biodiversidad y las ex-
ternalidades ambientales de la produccion de bienes y servicios. Sin embargo, la perspectiva de la
complejidad econémica esta avanzando con la construccion de nuevos indices que articulan comple-
jidad, sostenibilidad ambiental, igualdad de ingresos e institucionalidad (Mealy & Teytelboym, 2018;
Hartmann et al., 2016).

Fuente: elaboraci6n propia.

La baja complejidad de los paises andinos no solo pone al descubierto
el limitado conjunto de capacidades con el que cuentan, sino que también
anticipa las dificultades de diversificacion de sus estructuras productivas,
y, por ende, de su desarrollo econémico. Esto debido a que la creacién
de nuevas cadenas de produccién, y, consecuentemente, la transforma-
ci6n de los patrones de la estructura productiva, estin condicionadas
al conjunto de capacidades productivas con que cuenta una economia.

2 Un pais cuenta con Ventaja Comparativa Revelada (VCR>1) en un producto si es
un exportador efectivo de dicho producto. Es decir, es altamente competitivo en
la produccién y comercializacién de dicho producto (Freitas y Paiva, 2015).
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Los estudios muestran que las economias de los paises no evolu-
cionan de forma monétona; lo hacen, mas bien, a través de la similitud
de las capacidades productivas existentes que requiere la produccién de
nuevas canastas de bienes. La similitud o proximidad de las capacidades
actuales necesarias para diversificar el aparato productivo se visualizan
a partir del Espacio de Productos o Product Space. A partir del cilculo
de las probabilidades de coexportacién de mas de 900 productos a nivel
mundial (Hausmann, Cheston y Santos, 2015), este mapa hace una
aproximacion al grado de asociacion entre capacidades productivas y se
identifican las oportunidades de diversificacion de las economias. Cada
industria o producto se representa por nodos, y la similitud de las ca-
pacidades, por el nimero y la distancia o proximidad de las conexiones
entre los mismos.

En la medida en que la concentracién de las capacidades produc-
tivas se ubique en los nodos periféricos de este mapa, la posibilidad de
diversificacion se hace mds complicada debido a la dificultad de adaptar
las capacidades existentes en cadenas mads sofisticadas. En contraste, la
concentracion de capacidades productivas en la parte central de la nube
de nodos implica mayores opciones de diversificacion, gracias a las si-
militudes de las capacidades productivas que requieren otros productos
cercanos.

En la Figura 3 se muestra el espacio de productos de los paises
andinos de 2000 y 2016, donde los nodos coloreados representan los
productos exportados competitivamente en cada periodo por cada pais.
A partir de esta ilustracion, se pone al descubierto que las capacidades
productivas de los cuatro paises se concentran en la periferia del mapa,
lo que refleja el limitado abanico de oportunidades de diversificacion
de estos paises. Aun para Colombia, cuya estructura productiva conté
en ambos periodos con una participacién importante de industrias
quimicas y de plisticos (nodos fucsias), asi como también de productos
electréonicos (nodos azules), autopartes (nodos celestes) y productos
textiles (nodos verdes), resalta en el tamafio de los nodos la mayor
concentracién de sus exportaciones en productos primarios en rela-
cién a sus exportaciones totales. No obstante, a diferencia del resto
de los paises andinos, en este pais se evidencia una mayor diversidad
de capacidades productivas.
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Figura 3
Espacio de productos 2000 y 2016
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Fuente: elaboraci6n propia en base a datos del “Atlas of Economic Complexity”.

Nota 1: siguiendo la Clasificacion Armonizada (HS por sus siglas en inglés) de los productos comerciali-
zados a nivel internacional en su nivel de detalle més basico: 1) Color verde: Textiles y muebles, 2) Color
amarillo: Vegetales comida y madera, 3) Color café claro: Piedras y vidrios, 4) Color café oscuro: Minera-
les, 5) Color rojo: Metales, 6) Color rosado: Quimicos y plasticos, 8) Color morado: Transporte, vehicu-
los, 9) Color azul: Maquinaria y 10) Color celeste: Aparatos electrénicos. Para mas detalles, ver Anexo 1.
Nota 2: los datos fueron actualizados al nuevo formato de septiembre de 2018.
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No solo se hace evidente el claro contraste entre el nivel de comple-
jidad econémica de Bolivia, Ecuador y Peru en relacién al de Colombia,
sino también el de las oportunidades de diversificacion con el que estas
economias cuentan. Si nos concentramos en el panel derecho, podemos
observar que, dadas las habilidades especificas utilizadas en los sectores
primarios de estos paises, la transicion hacia sectores productivos mds
complejos implica un salto largo, y por ende costoso, hacia capacidades
relacionadas con dichos productos; mientras que las oportunidades de
diversificacion de Colombia hacia productos mas complejos son viables,
dada la proximidad de las capacidades productivas de 2016 a industrias
mds complejas.’

No obstante, la proximidad de las capacidades inherentes a diferentes
sectores no garantiza que el salto hacia la diversificacion se concrete.
Un claro ejemplo de ello se evidencia al contrastar los niveles de com-
plejidad de los paises entre 2000 y 2016 (Figura 1, Figura 3). Muchos
que presentaban niveles altos a inicios del siglo XXI, gracias a la partici-
pacién de sectores econémicos mucho mas complejos, o bien redujeron
su participacion al 2016, o simplemente desaparecieron. Tal es el caso
de Bolivia, que en 2000 exporté competitivamente productos incluidos
dentro de la industria de pinturas y barnices;* industria que compartia
capacidades productivas similares o muy cercanas a las de treinta in-
dustrias relacionadas con las dreas quimicas, de autopartes y alimentos
(Hausmann, Hidalgo et al., 2011). No obstante, como se evidencia en
la Figura 3, no se experiment6 una transicion de las exportaciones hacia
estos sectores, ni la industria establecida entonces prevalecié al 2016. El
estudio de Muriel y Herrera (2018) muestra, ademds, que los patrones
comerciales de Bolivia estin representados por una concentracién de
las materias primas, con la pérdida de relevancia de manufacturas en las
cadenas globales de valor entre 2005 y 2011.

3 Esinteresante la aplicacién de esta perspectiva y herramienta combinada con otros
indicadores para analizar la diversificacién productiva tanto a nivel nacional como
subnacional (Freitas y Paiva, 2015; Rodriguez, 2018; Pefiaranda Molina, Heredia
Glasinovic y Martinez Quisbert, 2018).

4 Cédigo 3209 dentro de la Clasificacién HS.
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El conocimiento productivo

Segin la perspectiva de la complejidad econémica, el elemento clave
para hacer sostenible el crecimiento econémico en el largo plazo es la
transicion hacia estructuras mds complejas, y, por ende, hacia sectores
intensivos en tecnologia y capacidades (Hausmann e Hidalgo, 2010).
Ademis de la transicion entre sectores, igualmente importante resulta
la agregacion de valor y el incremento de productividad dentro de los
sectores (como, por ejemplo, de la produccién de alimentos para el
mercado nacional e internacional). Como se resalté anteriormente, en
la medida en que las economias cuenten con una combinacién de capa-
cidades productivas diversas, esta transicion es mds viable.

Para comprender el estado actual del conocimiento productivo,
se analiza a continuacién las condiciones y competencias generadas
en las economias andinas para impulsar su diversificacién. Para ello,
se examinan los denominados indicadores de intensidad tecnoldgica,
que incluyen la apropiaciéon del conocimiento mediante patentes y el
nivel de inversion en investigacién y desarrollo. De forma adicional,
considerando la diversidad del conocimiento que hace a las estructuras
mds complejas de produccidn, se analiza la situacién de la produccién
cientifico-académica de los paises de la region.

El mecanismo de proteccion del conocimiento mediante las patentes
captura el nivel de desarrollo tecnoldgico y el potencial de innovacién
que tienen las economias, es decir, la magnitud de las competencias in-
novadoras y tecnoldgicas con las que cuentan. En base a este indicador,
se puede observar en la Figura 4 que la region de América Latina y el
Caribe tiene una limitada participacién en el ambito del conocimiento
patentado en relacién al resto del mundo. Como se evidencia, no solo
su participacion fue reducida, sino que también sufrié un retroceso de
2004 a 2016 (de 2% a 1%), mientras que la participacién de los paises
asidticos, liderada por sus economias emergentes, se expandié conside-
rablemente (de 41% a 57%).
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Figura 4
Participacion en el total mundial de patentes otorgadas en porcentaje
del total 2004 y 2016
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del WIPQ Statistics Database.

Si bien el nimero de patentes otorgadas captura el nivel de contri-
bucién al conocimiento cientifico y tecnolégico de una economia, es un
indicador que dificulta el contraste entre paises. Por este motivo, como
sugiere la CEPAL (2016b), esta informacién se complementa con dos
indicadores: el nimero de solicitudes de patentes por millén de habi-
tantes, como aproximacion de la contribucién al desarrollo tecnolégico,
y el nimero de solicitantes residentes y no residentes por territorio de
origen, como proxy del nivel de apropiacién del conocimiento de una
economia.

En base al primer indicador, se evidencia que en 2016 Brasil fue
el pais con la mayor contribucién al conocimiento y tecnologia de la
region, seguido por Chile, Argentina y Colombia con 25, 22,20 y 11
solicitudes por millén de habitantes, respectivamente. No obstante, la
contribucion al desarrollo tecnolégico de estos paises fue significati-
vamente baja en comparacion con la de las economias emergentes del
Asia. Mientras tanto, en el otro extremo de la regién, con la menor
contribucién al desarrollo, figuran Bolivia, Ecuador y Pert, con una
participacion de tan solo 1, 2 y 3 solicitudes de patentes por millén de
habitantes, respectivamente.
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Tabla 1
Indicadores de patentes 2016

Total de Solicitud de patentes Solicitud Solicitud Total
patentes por millén de patentes | de patentes | solicitudes
concebidas de habitantes residentes por no de patentes

(por origen) residentes

Argentina 1.879 20 884 2.925 3.809
Bolivia 86 1 12 241 253
Brasil 4195 25 5.200 22.810 28.010
Chile 2.077 22 386 2.521 2.907
Colombia 917 11 545 1.658 2.203
Ecuador 10 3 45 329 374
Paraguay — — —_ — —
Pert 403 2 72 1.091 1163
Uruguay — — — — —
Venezuela — 1 35 560 595
Rep. De Corea 404.208 3.189 163.424 45.406 208.830
China 108.875 874 1.204.981 133.522 1.338.503

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del WIPO statistics database.

Nota: el ndmero total de patentes concedidas hace referencia a aquellas otorgadas dentro de un terri-
torio, independientemente del origen del solicitante. El namero de solicitudes realizadas por millon de
habitantes considera Gnicamente a solicitantes residentes de un mismo territorio. EI ndmero total de
solicitudes de residentes considera a los solicitantes que residen en el territorio de origen de la oficina
de patentes. El niamero total de solicitudes de no residentes considera a los solicitantes que no son
residentes del territorio de origen de la oficina de patentes.

No solo el nimero de solicitudes por millé6n de habitantes en la
region fue reducido, sino también el nivel de apropiacién del cono-
cimiento. A diferencia de lo que ocurre con China y la Republica de
Corea, el numero de solicitudes realizadas por ciudadanos residentes en
América del Sur fue significativamente menor al nimero de solicitudes
realizadas por ciudadanos extranjeros o no residentes. Este fendmeno
contrasta con la situacién de las economias emergentes del Asia, en las
cuales la distribucién de las solicitudes realizadas en las oficinas nacio-
nales tiene una participacién mayoritaria de los ciudadanos residentes
en sus paises de origen.

Mientras que el nivel de solicitud de patentes de una economia
permite capturar el estado o los resultados de las capacidades tecnol6-
gicas, el gasto en investigacion y desarrollo (I+D) como porcentaje del
Producto Interno Bruto (PIB) sirve como aproximacion a los esfuerzos
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o insumos tecnolégico con los que cuenta una economia (CEPAL, 2016a,
2016by 2015a). Mediante este indicador, en la Figura 5 se evidencia que
el gasto en investigacién y desarrollo de la region de América Latina
y el Caribe durante todo el periodo de anilisis fue significativamente
menor al de regiones mds desarrolladas. El pobre esfuerzo de fomento
a la investigacion y la baja diversificacion de la base industrial ayudan a
entender el significativo rezago de la regioén en comparacion a los paises
emergentes del Asia.

Figura 5
Gasto en investigacion y desarrollo por continentes en porcentaje del PIB 1995-2015
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Fuente: elaboracion propia en base a datos Banco Mundial.

Con los datos disponibles para los paises de América del Sur, se
observa en la Figura 6 que Brasil lider6 en este indicador de 2002 a
2014, seguido de cerca por Argentina. En contraste, los paises andinos
de laregion presentaron en ambos periodos los menores niveles de gasto
corriente y de capital (ptblico y privado) en investigacion y desarrollo.
En todos los paises analizados, el gasto en investigacién y desarrollo en
relacion al PIB se increment6 con excepcion de Pertd, donde se mantuvo
estancado entre 2002 y 2014, y de Bolivia, donde disminuy6 entre 2002
y 2009, siendo 2009 el dltimo afio en que hubo datos disponibles para
Bolivia.
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Figura 6
Gasto en investigacion y desarrollo en porcentaje del PIB 2002, 2009 y 2014
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Fuente: elaboracion propia en base a Indicadores del Banco Mundial.

Nota: los gastos en investigacion y desarrollo son gastos corrientes y de capital (ptblico y privado) en
trabajo creativo realizado sistematicamente para incrementar los conocimientos, incluso los conocimien-
tos sobre la humanidad, la cultura y la sociedad, y el uso de los conocimientos para nuevas aplicaciones.
El drea de investigacion y desarrollo abarca la investigacion basica, la investigacion aplicada y el desa-
rrollo experimental.

Dado que las estructuras economicas mas complejas estdn compues-
tas por un conjunto de habilidades y conocimientos especializados, otro
indicador para aproximarse al estado de las capacidades productivas de
los paises andinos es la contribucién al conocimiento cientifico de las
economias, tanto en las dreas de las ciencias sociales como en las ciencias
biolégicas, tecnologia, arte y humanidades. Para aproximar la contribu-
ci6én e impacto de estos aportes, se utiliza el indicador bibliografico de
nimero de publicaciones por habitante reconocido en la base de datos
bibliograficos SCOPUS.

A partir de este indicador se observa que la contribucién al cono-
cimiento de Colombia fue significativamente mayor a la de sus veci-
nos andinos entre 2000 a 2015. Esta situacién coincide con la mayor
complejidad de las capacidades disponibles y, consecuentemente, de
su estructura competitiva. De forma similar, el significativo rezago en
la contribucién al conocimiento de Bolivia, Ecuador y Pert refleja no
solo un déficit en la produccién cientifica, sino también el porqué del
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rezago de estos paises en el ranking de la complejidad. De hecho, como
se observa en la Tabla 2, la situacion de estos paises respecto a sus aportes
al conocimiento cientifico los sitia entre los tltimos paises de la region
en el ranking de publicaciones en 2015.

Figura 7

Publicaciones en SCOPUS por habitante 1990-2015
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos de la Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia - Iberoame-
ricana e Interamericana - RICYT.

Tabla 2
Publicaciones en SCOPUS 2015
Citaciones
Pais Ranking | Documentos Do:i;':;f:;os Citaciones por indice H

documento
Brasil 14 73.697 68.741 30.544 0,41 489
Argentina 44 13.308 12.266 6.491 0,49 364
Chile 45 12.714 11.802 7.549 0,59 318
Colombia 47 10.915 10.191 4,551 0,42 235
Ecuador 66 3.172 2.996 1.563 0,49 137
Peri 73 2.597 2.318 1.540 0,59 194
Venezuela 86 1.530 1.408 604 0,39 193
Uruguay 88 1.486 31.350 884 0,59 161
Paraguay 131 295 261 99 0,34 76
Bolivia 133 284 264 189 0,67 110

Fuente: SCImago. (2007). SJR — SCImago Journal & Country Rank.
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La universidad es el espacio por excelencia de produccion de cono-
cimiento. En el QS World University Ranking de 2018, ocho de las diez
mejores universidades en el mundo estin en Estados Unidos y las otras
dos, en el Reino Unido. En América Latina, Chile, Brasil, México, Co-
lombia, Argentina y Pera tienen las mejores universidades de la regién.
Como cualquier medicién mundial, la metodologia utilizada por este
ranking es controversial y estd sujeta a criticas sobre su adecuacion para
todos los continentes y paises. Pese a la validez de las criticas, la clasifi-
cacién de las universidades a nivel global es un referente importante para
el anilisis de las condiciones necesarias para promover la generacion y
difusion de conocimiento al servicio de las sociedades.

Entre los obsticulos mds importantes en América Latina para
mejorar la calidad de la educacién superior y de la investigacion cien-
tifica, figura la baja calidad de la educacién primaria y secundaria, que
transfiere los problemas de la formacién basica a las universidades. Un
segundo elemento es la baja prioridad de la investigacion en nuestros
paises, la cual se traduce en baja inversion publica y privada, como se
analiz6 anteriormente.

Los paises en la region con las mejores universidades —Brasil,
México, Chile, Colombia, Pert y Argentina— comparten los marcos
institucionales y de politica ptblica para la educacion superior y la inves-
tigacién mas avanzados en la region. Todos ellos cuentan con Consejos
de Ciencia y Tecnologia con importantes funciones: establecer estin-
dares nacionales de calidad, mecanismos transparentes de evaluacién
continua de las universidades y, mds especificamente, de las carreras
disciplinarias e interdisciplinarias, de los institutos de investigacién y
de los investigadores-docentes.

La evaluacién anual por sus consejos es publica y establece una sana
competencia debido a su alta legitimidad. Con base en la evaluacién
del desempefio de las universidades en el afio anterior, los recursos
disponibles se distribuyen (como becas para estudiantes y fondos para
la investigacion) en la nueva gestién. Otro elemento importante que
comparten estos paises es la institucionalizacion de los concursos publi-
cos meritocraticos para la contratacién de profesores e investigadores,
permitiendo el reclutamiento de los profesionales mas idéneos y la mi-
nimizacién de pricticas discrecionales y personalistas. Bolivia es uno de
los pocos paises en la region que no cuenta con un Consejo de Ciencia
y Tecnologia con estas funciones.
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El aprovechamiento de los recursos humanos

Debido a que la diversificacién productiva estd directamente relacionada
con el grado de aprovechamiento de los recursos humanos en cada pais,
es importante analizar la estructura laboral, comenzando por el nivel
de educacién alcanzado por los y las trabajadores(as), es decir, por la
formacion de capital humano, seguido de la distribucién de la poblacién
ocupada por sectores econémicos, el nivel de productividad alcanzada
por cada trabajador y el grado de informalidad. En todos los paises, los
recursos humanos representan, directa o indirectamente, los mas valiosos
recursos productivos. La salud, el conocimiento y las habilidades de los
trabajadores son fundamentales para la innovacién en procesos y pro-
ductos, y la expansion de la canasta de produccion de bienes y servicios
para la exportacion al mercado interno y externo.

El logro educativo es un indicador importante de las capacidades
adquiridas por los trabajadores. Las diferencias del nivel educativo de la
poblacién econémicamente activa® de los cuatro paises son significativas.
En 2016, el pais con la proporcién mis alta de trabajadores sin escola-
ridad (inferior a bésico) fue Bolivia (31%), seguido por Peru (18,4%) y
Ecuador (13,2%). Colombia presenté menos del 5% de sus trabajadores
sin escolaridad. En el otro extremo, con la proporcién de trabajadores
con formacién avanzada, destaca Colombia en primer lugar (27,3%),
seguido por Peru (19,3%), Ecuador (16%) v, en tdltimo lugar, Bolivia
(12,1%). En los cuatro paises, la mayor proporcion de trabajadores tiene
nivel bdsico (primaria) e intermedio (secundaria), segtn la Clasificaciéon
Internacional Normalizada de la Educaciéon (CINE).S

Para tener una idea de la diferencia en la formacién educativa entre
los paises de la regién andina y los paises con niveles con complejidad
mds alta, segtn los datos obtenidos de la Organizaciéon Internacional
del Trabajo (ILOSTAT), para el afio 2016 Jap6n cuenta con 48,5% de
su fuerza laboral con formacién avanzada, seguido por Suiza, con 39%.

5 Lapoblacién econémicamente activa se calcula en relacion a la poblacién por encima
de la edad laboral legal. La poblacién en edad de trabajar se define como todas las
personas de 15 afios en adelante, para favorecer la comparabilidad internacional,
pero esto puede variar de un pais a otro, de acuerdo a leyes y pricticas nacionales.

6  La CINE fue concebida por la Organizacién de las Naciones Unidas para la Edu-
cacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) a principios de los afios setenta, como
un instrumento adecuado para compilar y presentar indicadores comparables y
estadisticas de educacién.
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Figura 8
Educacion en el empleo en porcentaje del total 2011, 2013 y 2016
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Fuente: elaboracion en base a datos de la Organizacion Internacional del Trabajo (ILOSTAT).

Nota: 1) Categoria inferior a basico: sin escolaridad-educacion de la primera infancia-educacion primaria-
educacion secundaria inferior 2) Categoria basico: educacion primaria-educacion secundaria inferior 3)
Categoria intermedio: educacion secundaria superior-educacion postsecundaria no terciaria 4) Categoria
avanzado: bachillerato o nivel equivalente, masterado o nivel equivalente, doctorado o nivel equivalente.

El anilisis comparativo de la poblacién ocupada por sectores eco-
némicos permite una primera aproximacion a los requerimientos de
recursos humanos ajustados a las estructuras productivas.” Lo primero
que se observa es la similitud de la estructura ocupacional entre los paises
analizados en términos de distribucién de la poblacién ocupada en los
tres sectores: agricultura, industria y servicios.

El sector de servicios es el principal empleador en los cuatro paises,
con una tendencia ascendente entre 2000 y 2017, alcanzando un pro-
medio del 53,5% de la poblacién ocupada en el periodo analizado. El
sector de la agricultura alcanza un promedio del 27% de la poblacién
ocupada en los cuatro paises, con tendencia decreciente en este periodo.
La agricultura continué ocupando el segundo lugar en Bolivia, Peri y
Ecuador hasta 2017. Finalmente, se puede observar que la industria no

7 Elanilisis comparativo es aproximativo debido a la existencia de variaciones en la
clasificacién de las actividades en cada pais.
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ha variado significativamente en todo el periodo en los cuatro paises,
con un promedio del 18,52%.

Observando el ultimo afio de la serie, 2017, Bolivia, Peri y Ecuador
tuvieron proporciones similares de poblacién ocupada en la agricultura:
27%, 28% y 26%, respectivamente. Colombia presenté el nivel mds
bajo, con 16% de la poblacién ocupada en agricultura. En este mismo
afio, el sector de la industria absorbié el 22% de la poblacién ocupada
en Bolivia, el 19,4% en Colombia, el 18,5% en Ecuador y el 159% en
Peru. El sector de servicios absorbi6 el 50,6% de la poblacién ocupada en
Bolivia, el 64,5%, en Colombia, el 54,5% en Ecuadory el 55,7% en Peru.

Figura 9
Empleo por sector en porcentaje del total 2000-2017
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Fuente: elaboracion propia en base a datos Organizacion Internacional del Trabajo: ILOSTAT.

La productividad laboral® representa la cantidad de produccién por
unidad de entrada, entendida también por la capacidad de la economia

8  Enelindicador de salida, se mide como PIB para la economia agregada expresada
en compras paridades de poder (PPP), para incorporar la diferencia de precios en
los paises.
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para producir de manera eficiente. En el anilisis se toma en cuenta
la productividad de la mano de obra por persona ocupada en délares
americanos de 2017.

En la region andina, entre 2000 y 2017 la productividad laboral en
Bolivia fue la mds baja de los cuatro paises, mientras que en Colombia
fue la mas alta. Ecuador y Peru presentan niveles aproximados. En Amé-
rica del Sur, Chile presenta el nivel de productividad laboral mas alta
en 2017. A nivel global, Corea del Sur encabeza la productividad de la
mano de obra. En efecto, esta es una economia compleja, que concentra
su produccién en varias ramas con nivel de productividad alto.

Figura 10
Productividad de la mano de obra en $us del afio 2017 (2000-2017)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de The Conference Board Total Economy Database en https://
www.conference-board.org/data/productivity.cfm

El anilisis de los problemas de baja productividad relativa entre los
paises abre el debate sobre los factores que explican estas diferencias.
Pese a las controversias en la discusién académica, los estudios mencio-
nan que, entre los frenos para una mayor competitividad de las econo-
mias latinoamericanas figuran problemas relacionados a: informalidad,
infraestructura fisica, inestabilidad macroeconémica, capital humano,
derechos de propiedad, distorsiones del mercado laboral, limitaciones
en los mercados financieros, desarrollo tecnolégico e innovacion, eco-
sistema para los negocios y tamafo de los mercados internos. Ante este
fenémeno, resulta importante analizar los factores mas relevantes que,
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a nivel agregado, condicionan la eficiente asignacién de los recursos en
la economia (Syverson, 2011). Entre estos se sitiian las reformas institu-
cionales y las politicas productivas que analizamos en el altimo acipite’.

El concepto de informalidad es uno de los mds controversiales en
los estudios laborales. Pese a los debates no resueltos sobre los criterios
para su medicion, los estudios convergen en apuntar a la alta informa-
lidad como un problema central para las economias latinoamericanas,
que estaria fuertemente relacionada con la baja productividad (Alaimo
etal., 2015).

Para una aproximacién comparativa se utiliza los datos del Banco
Mundial, debido a que los de la Organizacién Internacional del Tra-
bajo (ILOSTAT) para Bolivia estin incompletos. Una vez mds, estos son
indicadores aproximativos. La base de datos de referencia establece el
empleo en la economia informal como el porcentaje del empleo total
no agricola. Basicamente, incluye todos los trabajos en empresas no
constituidas en sociedad an6nima no registradas' y/o en pequefia escala
que producen bienes o servicios destinados a la venta o al trueque. Se
puede percibir que el porcentaje del empleo informal en Colombia,
Ecuador y Peru siguié una tendencia decreciente, mientras que en
Bolivia se observo la tendencia contraria en el periodo analizado. Sin
embargo, los porcentajes de empleo informal son altos en los cuatro
paises, especialmente en Bolivia. Segun esta fuente, en 2015, el 84%
de la poblacién ocupada era informal en Bolivia, el 62% en Colom-
bia, el 58% en Ecuador y el 69% en Pert, alcanzando un promedio
de 68,25% en los cuatro paises en este afio. El estudio de Canavire-
Bacarreza, Urrego y Saavedra (2017) para Bolivia y Colombia muestra
que la movilidad entre los sectores formal e informal es relativamente
baja, y que mds trabajadores se mueven al sector informal que los que
transitan de este sector al sector formal.

9  Paraanilisis de la relacién entre desarrollo econémico y productividad en Bolivia,
consultar Chivez y Zavaleta (2018); Velazco (2018).

10 Los vendedores callejeros independientes, los taxistas y los trabajadores que
trabajan en el hogar, independientemente de su tamafio, se consideran empresas.
Sin embargo, se excluyen las actividades agricolas y relacionadas, los hogares que
producen bienes exclusivamente para su propio uso (por ejemplo, agricultura de
subsistencia, tareas domésticas, cuidado y empleo de trabajadores domésticos
remunerados) y los servicios voluntarios prestados a la comunidad.
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Figura 11
Empleo informal en porcentaje del total 2010-2016
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.

Nota 1: el dato para Bolivia no esta disponible para los afios 2010 y 2016.

Nota 2: entidades formales: se dice de aquellas que no estdn constituidas como una entidad legal, con-
trolada por uno o mas miembros del hogar. Es una empresa de mercado; esto significa que vende por lo
menos algunos bienes o servicios que produce; ademas de que el nimero de empresas es pequefio, no
existe un registro de estas y de sus empleados.

Los niveles altos de informalidad responden en gran medida a los
altos costos de formalizacion tanto de las unidades econémicas como de
la fuerza laboral. La lucha contra la informalidad debe insertarse en un
conjunto de politicas que mejoren el marco institucional y el entorno
econdmico de forma integral, brindando los incentivos correctos para
la formalizacién de las unidades y de los trabajadores. Se afirma que la
reduccion de la informalidad incrementaria la productividad en toda la
region (Medina & Scheiner, 2018).

El tiempo requerido para abrir un negocio es un indicador del costo
de formalizacién de las empresas. En la region andina, el promedio de
dias es de 31,75 dias en 2017, ligeramente superior al de Latinoamérica
(31 dias). Las diferencias dentro de la region andina son significativas.
Colombia es el pais con mayores facilidades para establecer un negocio
(11 dfas), mientras que Ecuador y Bolivia son los paises que requieren
la mayor cantidad de dias para empezar un negocio (49 dias y 45 dias,
respectivamente). En Pert se necesita 26 dias en promedio. En los cinco
paises mas complejos, el promedio es de 7,6 dias en 2017. Los que re-
quieren menos dias son Singapur (2 dias) y Republica de Corea (4 dias).
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En Alemania, Suiza y Jap6n, los dias requeridos para abrir un negocio
son similares: 10,5 dias en promedio."

Una de las muchas otras maneras de medir la salud de la economia
es la capacidad de generar suficientes oportunidades de empleos dignos
y el mayor aprovechamiento de recursos humanos; es decir, la formacién
integra y eficiente del capital humano. Por ello, la estructura ocupacio-
nal, el grado de nivel educativo alcanzado, la productividad de la mano
de obra y la pertenencia a sectores, tanto informales como formales,
no deben ser vistos solamente como datos adicionales que aporten a un
diagnostico de la realidad ocupacional boliviana. Estos son indicadores
dindmicos que pueden variar y estar sujetos a otras condiciones en dis-
tintos periodos del tiempo. Finalmente, la estructura ocupacional y el
aprovechamiento de los recursos humanos tienden a estar sujetos a los
cambios y prioridades establecidas por los distintos tipos de gobierno en
cada pais. Es por eso que, ante esta situacion, es fundamental establecer
condiciones politicas y sociales con bases solidas en temas institucionales,
que garanticen empleos dignos para todos los ciudadanos (Velazco, 2018).

La inversion privada y la publica

El acervo de conocimientos con que cuenta una economia no es suficiente
para impulsar su transformacién productiva, en la medida en la que esta
no posea capacidades productivas tangibles. Como se estudié en seccio-
nes anteriores, este concepto no solo implica la capacidad de generar
complejas redes de conocimiento, sino también de crear competenciasy
condiciones 6ptimas para promover la diversificacion de sus estructuras.
Mis alla de la apuesta en investigacion y desarrollo, contar con
estas condiciones para promover el desarrollo productivo implica tener
instituciones transparentes y efectivas, infraestructura de calidad y la
disponibilidad de recursos financieros. En otras palabras, se trata de tener
la decision y los fondos privados y/o publicos necesarios para apostar al
desarrollo productivo. En este marco, y con el objetivo de complementar
el analisis de las estructuras productivas de los paises andinos brindado
hasta este punto, esta seccion se decida al andlisis de la evolucién de la
inversién —asi como de sus componentes y actores— en dichos paises.

11 https://datos.bancomundial.org/indicador/IC.REG.DURS?view=chart.
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Tendencias de inversion en los paises andinos

La inversion'? adecuadamente canalizada es un elemento fundamental
para el desarrollo econémico en el largo plazo. Para Manuelito y Jiménez
(2013), en el corto y mediano plazo la inversién genera crecimiento me-
diante el impulso a la demanda agregada. En el largo plazo, la inversion
de calidad genera cambios tecnoldgicos, permite desarrollar una mayor
capacidad productiva y fomenta la reasignacion de recursos hacia los
sectores mds productivos (CEPAL, 2015a). Seguin recomendaciones de
Serebrisky et al. (2015), la inversién de la regién deberia representar
al menos el 25% del PIB para alcanzar tasas elevadas y sostenibles de
crecimiento en el largo plazo. Sin embargo, ademas del valor de la in-
versién en porcentaje del PIB y su origen (privada o publica, nacional o
extranjera), los sectores de destino de la inversién son muy importantes
para que esta aporte al desarrollo econémico y no solo al crecimiento de
corto plazo. En este sentido la atencion debe orientarse a la capacidad de
los paises para generar incentivos correctos para estimular la inversién
privada (extranjera y nacional) y publica hacia sectores y encadenamientos
alineados con el objetivo de la transformacién productiva con sosteni-
bilidad ambiental e inclusién social.

En relacion a los niveles de inversién, la brecha en términos ab-
solutos de la inversion entre América Latina y los tigres asidticos son
significativas. Sin embargo, en los ultimos de la serie analizada, se pudo
evidenciar que esta ha ido disminuyendo entre 8 puntos porcentuales del
PIB, con excepcion de algunas economias mds dindmicas, como China
e India (CEPAL, 2015b). Como se observa en la Figura 12, los tnicos
paises de la region andina que alcanzaron el nivel de inversién sugerido
por el BID fueron Ecuador y Colombia. A diferencia del primero, que
lider6 la regién en este indicador, Colombia partié con el menor nivel
de inversion relativo a su produccién (14%) a inicios del siglo. A pesar
de ello, el ripido crecimiento de la participacion de sus inversiones en
relacién al PIB le permiti6 sobrepasar raipidamente a Bolivia y Pert para
converger en 2016, junto a Ecuador, en un nivel de inversién superior
al 25% de su producto. Sin embargo, los sectores mas importantes de

12 La inversién, medida por la formacién bruta de capital fijo (FBCF), es un com-
ponente del PIB que incluye las adquisiciones de planta, maquinaria y equipo, los
mejoramientos de terrenos, y la construccién de carreteras, ferrocarriles y obras
afines, incluidas las escuelas y hospitales, entre otros (Serebrisky et al., 2015).
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destino de la inversion principalmente extranjera fueron los commodities,
especialmente la minerfa.

Figura 12
Formacion bruta de capital en porcentaje del PIB 2000-2016
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Fuente: elaboraci6n propia en base a datos del Banco Mundial.

En Perd, al igual que en el caso ecuatoriano, se observa una ten-
dencia creciente que alcanza su pico maximo entre 2012 y 2013, a partir
del cual la inversion relativa al PIB disminuye con mayor fuerza a la del
promedio de la region de América Latina y el Caribe. Para el caso de
Bolivia, mantuvo la inversién mds baja de la regién desde 2001, pero esta
empez6 a incrementarse a partir de 2004, llegando en 2016 a representar
el 21% de su PIB.

Al desagregar la inversion por la naturaleza de su origen (es decir,
sector privado o sector publico), se observa que en Ecuador y Pert,
tanto a principios como a finales del periodo, predominé la inversién
del sector privado. No obstante, a diferencia del dltimo pais, se deja en
evidencia que en Ecuador el sector publico adquirié una participacién
significativamente mayor sobre las inversiones, pasando en el transcurso
de quince afios de una participacion relativa en el PIB del 5% al 12%,
frente al estancamiento de su inversion privada, que en ambos periodos
se mantuvo cercana al 14% del producto. A diferencia de estos paises, en
Bolivia existi6 una clara migracién del capital privado al capital pablico.
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Como se evidencia, el incremento de la inversion publica a lo largo del
periodo fue del 5,1% al 13,5%. Por otra parte, existi6 una reduccién de
mds del 4% en la inversion privada.’

Figura 13
Formacidn bruta de capital fijo del sector piiblico y del sector privado
en porcentaje del PIB 2000 y 2015
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Fuente: elaboraci6n propia en base a datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), el Banco Central
del Ecuador (BCE) y el Instituto Nacional de Estadistica e Informacion (INEI).
Nota: no se tiene datos para Colombia para el periodo seleccionado.

La inversion en infraestructura econdémica

La insuficiencia de una adecuada infraestructura econémica (saneamiento
y agua, energia, defensa contra inundaciones, energfa, riego, telecomu-
nicaciones y transporte) tiene consecuencias negativas para el desarrollo
de los paises. Sin embargo, la calidad de la inversion en infraestructura
econdmica no debe ser medida inicamente por su magnitud monetaria;
es igualmente importante la priorizacién de los objetivos econémicos y

13 Por falta de informacién, no se presentan datos desagregados por sectores de
inversién en el caso colombiano para el periodo seleccionado.
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sociales, la internalizacién de los impactos sociales y ambientales en la
toma de decisiones y la transparencia del proceso de asignacién. Las evi-
dencias muestran que no necesariamente la inversion en infraestructura,
principalmente transporte, tiene impactos positivos para el bienestar de la
sociedad y la sostenibilidad ambiental, como analizaremos en el capitulo II1.

En base a los datos disponibles en INFRALATAM,'* se evidencia que la
tendencia de la inversion total en infraestructura®® en Bolivia, Colombia
y Per fue creciente de 2008 a 2015 (Figura 14). Bolivia fue el pais que
presento, a partir de 2011, los mayores niveles de inversion relativa al
producto en la regién andina, alcanzando a finales del periodo el 8,4%
del producto. En contraste, Colombia fue el pais que menos invirtié en
infraestructura a lo largo de este periodo.

Figura 14
Inversion total en infraestructura en porcentaje del PIB 2008-2015

0,09
0,08
0,07
0,06
==}
& 0,05
= 0,04
X
0,03
0,02
0,01
0,00 © o o — o ™ < [t}
S S S S S S S S
N [aN) [aN] [aN] [aN) [aN] [aN] [aN]
- Bolivia Colombia = Per(l

Fuente: elaboracién propia en base a datos de INFRALATAM.
Nota: no se tiene datos de Ecuador para el periodo seleccionado.

14 Estos datos carecen de informacién disponible para Ecuador, motivo por el cual
se excluye a este pafs del anilisis.

15 Segin la fuente de datos utilizada, por inversién total en infraestructura se entiende a
la infraestructura proveedora de servicios; es decir, los recursos destinados a inversién
en infraestructura econémica se dirigen a saneamiento y agua, defensas contra inun-
daciones, energia, riego, telecomunicaciones y transporte. Por lo tanto, se excluye la
inversién en infraestructura destinada a la produccién de petréleo y gas, y a los secto-
res de refinacién y petroquimica. También se excluye la denominada infraestructura
social, que abarca escuelas, hospitales, viviendas, y la infraestructura de seguridad. Se
considera la inversion realizada por el sector publico y el sector privado.
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Desagregando la inversion total en infraestructura por sus sectores
de destino,'® se aprecia que en el caso de los tres paises la inversion en
transporte, relativa al PIB, predominé sobre los otros sectores de in-
fraestructura tanto en 2000 como en 2015. Mds atdn, se evidencia que
la inversion en dicha categoria se increment6 significativamente en el
transcurso de los 15 afios estudiados. En el caso colombiano, la inversion
en transporte pas6 de una participacion del 2% al 6% relativo al PIB,
en Pert el incremento fue del 4,2% al 5,4%, y en Bolivia, del 5,1% al
13,5% en dicho periodo.

A excepcién de Colombia, la inversion en el sector de agua y alcan-
tarillado fue la segunda mis significativa en 2015, con un incremento
del 0,3% al 1,6% en el Pera y del 0,5% al 0,8% en Bolivia. El tercer
destino de las inversiones en Perd y Bolivia se concentra en el sector
de energia. Como se evidencia, mientras que en Colombia la inversién
en este sector se mantuvo cercana al 0,2% en ambos periodos, en Pera
pasé del 0,5% al 1,2% relativo al PIB, y en Bolivia, del 0,4% al 0,7%.
En el contexto de fuerte discusién sobre la necesidad de transicion de
energias fosiles o con impactos ambientales negativos, la atencion se
orienta a como potenciar la inversién en energias renovables en la region
(Zaratti, 2018). Finalmente, se observa que en los tres casos la inversion
en comunicacion fue significativamente mayor en 2008 en relacién al
nivel de inversién de 2015.

16 Los sectores que se toman en cuenta para este andlisis fueron: (1) agua, que incluye
agua y saneamiento, defensas contra inundaciones y riego; (2) energia, que incluye
la generaci6n, transmisién y distribucién de electricidad; transmisién y distribucién
de gas natural; (3) telecomunicaciones, que incluye servicios de telefonia fija, celular,
satelital, datos y conectividad a internety (4) transporte, que abarca la construccién
de caminos y rutas, y las diferentes formas de transporte.
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Figura 15
Inversion en infraestructura en porcentaje del PIB 2008 y 2015
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de INFRALATAM.
Nota: No se tiene datos de Ecuador para el periodo seleccionado.

Inversion extranjera directa neta

Para que la inversi6n extranjera directa (IED) contribuya al desarrollo eco-
némico en el largo plazo, es importante que las condiciones para atraerla
favorezcan la ampliacién de la dotacién de conocimiento, de modo de
superar la alta dependencia de la exportacion de productos primarios. Y
es que la atraccién de inversion extranjera directa puede contribuir a tasas
de crecimiento altas en el corto plazo, pero no necesariamente aportar al
fortalecimiento de encadenamientos productivos diversificados, la supe-
racion de la baja productividad y la sostenibilidad ambiental.

Asia continua siendo la principal regién receptora de las entradas
de IED, superando a la Unién Europea y a América del Norte (CEPAL,
2017). En la Figura 16 se puede apreciar que a inicios del periodo, en
la regi6n andina Colombia fue el pais con la mayor inversion extran-
jera directa (IED),"” con 2.100 millones de ddlares americanos. Por lo

17  Los datos utilizados fueron obtenidos de la base de datos de la CEPAL, institucién
que define a la inversién extranjera directa neta como la inversién directa en la
economia declarante menos la inversién directa en el extranjero.
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general, la tendencia de liderazgo de este pais se mantuvo a lo largo
del periodo, alcanzando un monto cercano a los 10 mil millones de
dolares en 2016. A diferencia del resto de los paises de la region, la
evolucion de la inversiéon de Colombia fue altamente volitil, hecho
que llevé al pais a alcanzar su punto mds bajo en 2010 con un monto
de 947 millones de ddlares americanos, y su pico mis alto en 2012,
con 15.600 millones de ddlares.

Peru parte en 2000 con la segunda mayor cifra de inversién en la
region ($us 810 millones). Al igual que en el caso colombiano, man-
tiene su posicidn a finales del periodo, con $us 6.500 millones. Cabe
mencionar que durante 2009 y 2010, la IED neta en Perd no sufrié
una caida fuerte; por el contrario, durante 2010 esta se increment6
hasta una cifra cercana a los $us 8.100 millones. La mayor caida que
experiment6 la IED neta en el Perd fue en 2014, cuando cay6 a $us
3.600. La IED en Bolivia y Ecuador se mantuvo rezagada a lo largo
del periodo de anilisis, con un nivel por debajo de los 1.800 millones
de ddlares.

Figura 16
Inversion extranjera directa neta en porcentaje del PIB 2000-2016
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Fuente: elaboracion propia con datos de la CEPAL.

En relacién a los sectores econémicos a los que se dirigi6 la IED,
en la regién se observa en general una fuerte concentracién en el
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sector petrolero y minero entre 2002 y 2008. Sin embargo, se perciben
diferencias entre los paises. En Colombia, el flujo de inversién extranjera
estuvo concentrado en el sector petrolero y minero en estos afios, mien-
tras que en 2016 estuvo dirigido principalmente al sector de energia, agua
y gas. La inversion dirigida al sector de transporte, almacenamiento y
comunicaciones presenté una tendencia creciente a lo largo del periodo,
al igual que el sector manufacturero y el sector de servicios financieros
y empresariales.

En mayor medida que en el caso colombiano, la IED en Ecuador
estuvo principalmente concentrada en el sector minero y petrolifero. Le
siguen el sector de servicios financieros en 2002, transporte en 2008 y
comercio, restaurantes y hoteles en 2016. A diferencia de Colombia, la
inversion captada en el sector de la industria manufacturera no present6
una tendencia creciente clara a lo largo del periodo. Es mids, su partici-
pacioén fue insignificante en 2002 y 2016, mientras que en 2008 ocup6
el tercer lugar dentro de los sectores destino de inversion.

En el caso de Per, la distribucién de la inversion entre sectores
de la economia fue significativamente mis homogénea que la obser-
vada en los anteriores paises andinos. A lo largo de todo el periodo
de estudio, la IED se dirigi6 a los sectores minero e hidrocarburifero,
de transporte, servicios financieros y empresariales, e industrias ma-
nufactureras. Estos dos tltimos sectores, junto a los sectores minero,
hidrocarburifero y de comercio, restaurantes y hoteles, presentaron a
lo largo del periodo una tendencia creciente en su participacién dentro
de la inversion extranjera.

Finalmente, con los datos disponibles, se observa que en Boli-
via la IED estuvo fuertemente concentrada en el sector de materias
primas (petrolifero y minero), tanto en 2002 como en 2008. En este
periodo, el sector que mis increment6 IED fue el petrolero y minero.
En 2002, el segundo sector en el que se concentraron las inversiones
fue el sector de la construccién. Mientras que en 2008, el segundo
sector hacia el cual se dirigieron las inversiones fue comercio, res-
taurantes y hoteles.
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Figura 17
IED en infraestructura segiin la actividad econémica en millones
de $us 2002, 2008 y 2016
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del INE, el Banco de la Republica de Colombia, el BCE y
Prolnversion.
Nota: no se tiene datos de Bolivia para el afio 2016.

Es preocupante que los principales sectores de atraccion de inversion
extranjera directa en la region fueron los extractivos (minerfa e hidro-
carburos), con bajo eslabonamiento con los demids sectores econémicos.
Ademis, y en comparacion con los otros paises (Colombia, Ecuador y
México), Bolivia present6 el mayor rezago en torno a la relacion entre
explotacién de recursos naturales, conocimiento y vinculos virtuosos con
el resto de la economia en este periodo (Peres-Cajias, 2018). Se puede
concluir que todavia persiste el desafio de generar las condiciones insti-
tucionales y de politica publica para incentivar la atraccién de inversion
extranjera directa en los sectores y encadenamientos que propicien la
diversificacién econémica y la sostenibilidad del crecimiento econémico
en el largo plazo en toda la region y, especialmente, en Bolivia.'®

18 Una amplia literatura explora las alternativas de marcos regulatorios nacionales
para la atraccién de inversion extranjera directa que favorezca el desarrollo de los
tejidos productivos nacionales. Una referencia es Cumbers (2010).
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La diversificacion de las exportaciones en un contexto
de reprimarizacién de las economias

El anilisis agregado del valor de las exportaciones, tanto descriptivo
como a partir del Indice de Complejidad Econémica, comprueba la alta
concentracién de las estructuras productivas de los paises andinos en
recursos minerales, energéticos y agricolas. Sin embargo, la dimensién
agregada de las exportaciones limita la apreciacion de las diferencias de
diversificacion de las economias y su evolucién. Esto, porque la partici-
pacion en las exportaciones de los productos primarios es muy superior a
la de otros productos no tradicionales. Por eso resulta importante incluir
datos sobre los emergentes nichos de mercado, que permitan visibilizar
las oportunidades estratégicas y comprender los factores inductores de
transformacion productiva.

La reprimarizacion de las economias en el periodo
del boom econémico

El incremento global de la demanda de recursos naturales renovables y
no renovables a inicios del milenio, fuertemente impulsado por el cre-
cimiento de China y otras economias asidticas, fue un hecho importante
en la reconfiguracién del orden global. Segin Loza & Morales (2018),
el impacto de los ingresos inesperados provenientes de un aumento
abrupto de los precios de las principales exportaciones en Bolivia es un
tanto ambiguo. Por un lado, los ingresos imprevistos aumentaron factores
que contribuyen directamente al crecimiento del PIB. Por otro lado, la
dependencia excesiva de la exportacién de commodities hace que la eco-
nomia sea muy vulnerable a los cambios en los precios internacionales.

Los paises de la regién andina han ocupado una posicién importante
en la produccién de minerales e hidrocarburos a nivel mundial, la cual per-
dura ain en la actualidad. S6lo en términos de produccién, Pert y Bolivia
figuran entre los mayores productores de plata, con una participacion de
15,34% y 4,72 %, respectivamente, que los sitda en las posiciones 2 y 5 del
ranking mundial (US Geological Survey, 2017). De igual manera, ambos
paises ocupan el sexto y quinto lugar en la produccién de estafio con una
participacion de 6,75% y 6,92 %, respectivamente, del total mundial (op.
cit.). Por su parte, Colombia y Ecuador estin entre los treinta principales
productores de petréleo a nivel mundial, con una produccion de 886y 548
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mil barriles de petréleo al dia en 2016, mientras que Bolivia forma parte
de los veinte mayores productores de gas natural, con una produccién
anual de 741 mil millones de metros cubicos (EIA, 2018).

Ante un escenario internacional sumamente rentable, estos paises,
junto a muchos otros de las regiones latinoamericana y africana, eligie-
ron aprovechar su situacién como proveedores de recursos naturales.
Sobre esto, Svampa (2013) explica que América Latina ha pasado del
“Consenso de Washington” al “Consenso de los Commodities”, en base
a la exportacion de bienes primarios en gran escala. Explica que este
fenémeno surge a partir de una fuerte reprimarizacién de las economias
latinoamericanas y por la profundizacién del despojo de tierras con
riqueza ambiental. Esta decision se corrobora al comparar la evolucién
del valor de las exportaciones de estos paises con el indice de precios
internacionales de los commodities’ (Figura 18). Como se evidencia, a
partir de 2003, el crecimiento de los precios de los recursos naturales
estuvo paralelamente acompafado por el incremento en el valor de las
exportaciones de los paises andinos; este hecho refleja la creciente im-
portancia que adquiri6 la exportacién de commodities en estas economias.

Figura 18
Valor de las exportaciones en millones de $us y el indice de precios
de commadities (afio base: 2005) 1995-2016
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional.

19 Este indice engloba los precios de todos los commodities (alimentos y bebidas, mate-
riales de agricultura, metales, hidrocarburos y otros), tomando 2005 como afio base.
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Otro aspecto interesante observado en la Tabla 3 es la variacién
notable del grado de disminucién de las exportaciones segtin pais en
2008 y 2014. Ante la crisis financiera de la anterior década, el valor
de las exportaciones bolivianas no cae en la misma medida que en los
otros tres paises. Esto podria explicarse observando los principales so-
cios comerciales de cada pais. En 2008 las cuotas de exportacion hacia
Estados Unidos y China (paises con altos niveles de desaceleracion ese
afo) superaron el 30% en Perd, Colombia y Ecuador. Mientras tanto,
el principal socio comercial para la economia boliviana de ese afo fue
Brasil, que importaba principalmente gas natural a un precio fijado con
anticipacién. Un efecto parecido aparece nuevamente en 2014, afio en
el que el valor de las exportaciones empieza a disminuir en las cuatro
economias, aunque no tan bruscamente en la boliviana (la explicacién
de los principales socios comerciales también es relevante).

La evolucién de las exportaciones de recursos energéticos y mineros
como porcentaje del total de exportaciones en los paises andinos corrobora
la creciente importancia que adquirieron estos en sus economias. Como
se observa en la Tabla 3, las exportaciones de hidrocarburos, minerales y
metales no solo tuvieron una participacién significativamente alta sobre el
total de exportaciones, superando en mds de un periodo el 50% de todas las
exportaciones, sino que también mostraron una tendencia ascendente hasta
principios de la segunda década del milenio, cuando se inicia la caida gene-
ralizada en los precios de los commodities. A partir de 2014, las exportaciones
de estos recursos estratégicos en los paises andinos empiezan a descender.

Tabla 3
Participacion de las exportaciones de hidrocarburos, minerales y metales
en porcentaje del total 2000-2015

Pais | 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 | 2013 | 2014 [ 2015
Bolivia | 351 41,0 (43,4 |47,7|56,4(643|70,9]739|770(71,5|746]76,7[70,6|739]70,5 69,3
Colombia | 47,8 | 41,9 [ 41,9 | 43,8 | 44,7 [ 47,0 | 48,1 | 46,6 | 52,7 | 53,8 | 61,9 | 67,5 [ 69,1 | 69,7 | 68,5 | 56,4
Ecuador | 51,5 42,1 [42,1|44,0]56,6 60,7 |60,8|61,8|638 |51,8]56,7 (59,1593 |582]|53,1]38,0
Per( 36,9 | 35,5 (36,9 | 36,8 | 43,3 [ 48,6 | 54,3 | 57,0 | 51,2 [ 44,3 | 51,3 | 50,6 [ 50,8 | 51,5 | 51,5 [ 47,9

Fuente: elaboracion propia en base a datos Banco Mundial, extraida de https://wits.worldbank.org/

Atin con la reduccién en la participacion de la exportacion de estos
recursos a partir de 2014, la estructura de las exportaciones de los paises
andinos se mantuvo fuertemente concentrada en sectores productivos
con bajo valor agregado y, siguiendo la teoria de la complejidad, con un
bajo nivel de conocimiento productivo. No solo la concentracion de las
exportaciones en reducidos grupos de productos amenaza la estabilidad
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econdmica, sino también la concentracién en reducidos mercados de
destino. Esto debido a que, al reducir la diversificacién del riesgo entre
pocos socios comerciales o concentrar una mayor proporcién del porcen-
taje de las exportaciones en un grupo pequefio de paises, se incrementa
la dependencia de la estabilidad econémica en la situacién coyuntural
de sus socios comerciales (Rojas, 2015).

La regién andina presenta un panorama contrastado de destinos
de sus exportaciones, con un balance entre destinos interregionales,
occidentales y asidticos. Particularmente en Colombia y Pert, que con-
taron con 176 asociados en 2015, se evidencia una distribucion de las
exportaciones entre los principales destinos cada vez mas diversificada.
El principal socio comercial de Colombia es Estados Unidos, mercado
hacia el cual se destina el 28% de sus exportaciones. Esta es una gran
mejora en la diversificacién de socios desde 2000, cuando el 50% de sus
exportaciones se dirigia a ese pais norteamericano.

La evolucion de los socios comerciales de Perd cuenta una historia
distinta: la China gané mucha importancia como importador de productos
peruanos (en 2000 no figuraba entre los cinco primeros socios). Ecuador
es tercero en términos de la cantidad de socios comerciales (158 en 2015),
pero con una significativamente alta cuota de exportaciones dirigidas a
Estados Unidos. Esta situacion se mantuvo constante desde principios del
milenio, cuando un 38% de sus exportaciones se destinaban a ese pais.

Bolivia resalta en el grupo de los paises estudiados, no solo por el
reducido nimero de socios comerciales en 2015 (90 socios), sino también
por depender fuertemente de paises vecinos (Brasil y Argentina, que
sumados importan un 44,9% de la produccién internacional boliviana).
Ademis, estas cuotas se explican principalmente por la exportacién de su
principal producto de exportacion, el gas, hecho que lo hace ciertamente
mas vulnerable a la situacién de dichas economias.

Tabla 4
Principales socios comerciales de los paises andinos 2015
Bolivia Colombia Ecuador Perii

Socios mas . . .

T Cuota (%) Socio Cuota (%) | Socio | Cuota (%)| Socio |Cuota (%)
Brasil 28,05 EE UU 28,17 |EEUU 39,42 China 22,06
Argentina 16,88 Panama 6,71 | Chile 6,21 EE UU 15,1
EE UU 12,08 China 6,34 | Peru 5,1 Suiza 8,1
Colombia 6,32 | Espafa 4,43 [Vietnam 428 | Canada 6,94
China 5,34 | Paises Bajos 4,17 [ Colombia 428 |Japon 3,36

Fuente: elaboracién propia en base a los datos disponibles en World Integrated Trade Solution, Banco
Mundial.
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La diversificacion productiva en los paises andinos

Con el anilisis anterior, no cabe duda que la regién andina profundizé su
vocacion exportadora de materias primas con bajo valor agregado con la
expansion de la economia internacional en el siglo XXI. No obstante, el nivel
agregado de dicho andlisis impide visibilizar las diferencias de diversificacion
de las economias y su evolucion en las dltimas décadas. Una primera manera
de comparar los grados de diversificacion y las tendencias al inicio del siglo
XXI entre los paises andinos es el andlisis desagregado de la participacion
de las exportaciones por categorias de productos en 2000 y 2015.%°

En Colombia, si bien las exportaciones de combustibles represen-
taron mas del 40% en ambos periodos, se evidencia una notable partici-
pacion de productos mds elaborados. Como se observa, a diferencia del
resto de los paises de la region, los articulos manufacturados representa-
ron, tanto en 2000 como en 2015, mas del 20% de las exportaciones de
este pais. Los productos quimicos, en tanto, tuvieron una participacion
cercana al 10% en ambos periodos, y los productos de maquinaria, una
participacién mayor al 4% en ambos periodos.

En Pert, las exportaciones de productos mineros y metales y de pro-
ductos alimenticios tuvieron una participacion del 32,71% y del 25,27%,
respectivamente, a inicios del milenio, y del 40,40% y 32,71% en 2015. En
relacion a los productos alimenticios, se observa un proceso de diversificacion
y conquista de nichos de mercado internacional sostenido, como analizamos
mis adelante. A diferencia de la situacién de Bolivia y Ecuador, las expor-
taciones de productos textiles y articulos manufacturados de Pert tuvieron
una participacién conjunta superior al 15% (27,3% en 2000y al 16,5% en
2015). Los productos mas complejos (maquinaria y productos quimicos)
representaron el 3,46% y el 4,81 %, respectivamente, de las exportaciones.

La estructura de las exportaciones de Ecuador estuvo altamente con-
centrada en productos primarios, con una participacion total de alimentos
y combustibles del 45,99% y el 36,34%, respectivamente. En el rubro de
alimentos, Ecuador también presenta avances interesantes de diversifica-
cién. La participacion de productos manufacturados, textiles, quimicos y de
magquinaria fue del 13,48% y el 11,43 %, respectivamente, en 2000 y 2015.

En el caso boliviano, las exportaciones se concentraron en 2015 en
productos de bajo valor agregado, como aquellos englobados dentro de

20 Siguiendo a clasificacién de la Revisién 3 de SITC (Standard International Trade
Classification). Los datos de la estructura de exportacion a este nivel son aproxi-
mativos (World Integrated Trade Solution, Banco Mundial).
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las categorias de combustibles, minerales y metales, y productos alimen-
ticios, que representaron el 86,74% del total de las exportaciones. En
contraste, la exportacion de articulos manufacturados y textiles, junto a
la de productos mas complejos (productos quimicos, maquinaria y equi-
pos eléctricos) fue pricticamente insignificante, con una participacién
de tan solo el 4% y el 1,4%, respectivamente. Como se evidencia, esta
estructura se diferencia claramente de la de 2000, cuando la participacién
de las exportaciones de articulos manufacturados y maquinarias sumaba
en conjunto el 40,49% del total.”!

Figura 19
Estructura de las exportaciones en porcentaje del total 2000 y 2015
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Fuente: elaboracidn propia siguiendo la clasificacion SITC Revision 2, basado en los datos disponibles
del Banco Mundial, World Integrated Trade Solution.

21 Enla clasificacién SITC, la categoria de combustibles abarca combustible minerales,
lubricantes y materiales relacionados. El grupo de minerales y metales incluye me-
tales no ferrosos, metales, chatarra de metal, fertilizantes crudos y materias primas
(excluyendo el carbén). El de productos alimenticios incluye la comercializacién de
animales vivos, alimentos no procesados, bebidas, tabaco, semillas y oleaginosas,
aceites, grasas y ceras. Los articulos manufacturados incluyen desde manufacturas
metdlicas y no metilicas, cueros, articulos de caucho, papeleria, material textil,
hasta productos de madera y corcho. El grupo de muateria prima agricola incluye
la exportacién de maderas y corchos, pulpa y desechos de papel, fibras textiles y
sus desechos, desechos animales y vegetales, asi como caucho bruto y pieles. Los
textiles abarcan fibras y desechos textiles, hilo textil, productos, articulos de vestir y
accesorios de vestimenta artesanales y fabricados. Finalmente, los productos quimicos
y maquinaria y equipamiento de transporte incluyen articulos relacionados.
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Una segunda forma de analizar las oportunidades de diversificacion
de los paises, partiendo del reconocimiento de las debilidades de las medi-
das tradicionales de diversificacién, como ser el Indice de Concentracién
de las Exportaciones Herfindahl-Hirschmann (IHH), es la elaboracion
del indicador alternativo ideado para capturar la diversificacion en el
margen extensivo de las exportaciones (Meller, 2013). Este indicador,
denominado Indice de Diversificacién Relativa de Exportaciones (IDRE),
se define como el nimero de categorias de productos exportados por un
determinado pais con un valor anual mayor a 100 millones de ddlares
americanos en relacion al nimero de categorias exportadas por un pais
de referencia que se supone que cuenta con la canasta de exportaciones
mads diversificada del planeta.

Para comparar estos indicadores (principalmente el IHH y el IDRE)
durante la década de 2000, los autores estudian la correlacién entre las va-
riaciones porcentuales de cada indice entre 2000y 2011. Concluyen que
la correlacién entre ambas variables es igual a cero, y que las variaciones
del IDRE reflejan informacién sobre la diversificacion de las canastas
exportadoras, que no es capturada por las variaciones del IHH. Tomando
a Estados Unidos como pais de referencia, se muestra en este trabajo
que la diversificacion relativa de los paises de América Latina pas6 de
17,6 puntos en 2000 a 24,0 puntos 2011, lo que muestra un incremento
en el nimero de categorias exportadoras que es relevante en relacion al
nimero de categorias exportadas por la economia de referencia.

Una primera aproximacion al potencial de las exportaciones no tradi-
cionales en los paises de la regién andina es el estudio de la composicién
de los principales diez productos exportados por estas economias. Como
se observa en la Tabla 5, Colombia se perfila como el pais de la regién con
la mayor diversificacién en sus exportaciones, contando con productos de
alto valor agregado entre sus principales 10 productos comercializados
(medicamentos, productos derivados de plisticos, sustancias quimicas
autorizadas y de perfumeria), estructura similar a la del afio 2000, de
acuerdo a los datos disponibles en la CEPAL.* También figuran café y
flores. Aun cuando mas del 50% de sus exportaciones estan concentradas
en recursos naturales basicos, resalta el potencial de diversificacion de
esta economia y el crecimiento de estos sectores, lo que se refleja en su
posicion dentro del ranking de la complejidad.

22 Serie de datos disponible en: http://interwp.cepal.org/sisgen/Consultalntegrada.
aspridIndicador=1955&idiomas=i
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A diferencia de Colombia, las principales exportaciones del resto de
los paises andinos estuvieron altamente concentradas en recursos natura-
les primarios. Adicionalmente, esta situacién empeoro la dltima década
y media. Ecuador también presenta un alto nivel de concentraciéon en
petréleo crudo, su principal producto de exportacion. A pesar de ello,
resalta el potencial de diversificacién ecuatoriano hacia la produccién
de alimentos elaborados, como crusticeos y moluscos, pescado, flores
y cacao. En Per resalta la produccion de uvas frescas, café, prendas de
vestir, vegetales frescos y frutas tropicales, ademds de harina de carne y
pescado no apto para el consumo humano. De los cuatro paises, Bolivia
es el que menos bienes complejos exportados tiene entre sus 10 prin-
cipales, siendo los productos de joyeria y metales preciosos el bien con
mayor valor agregado de la lista. Ademads, también es la economia con
mayor concentracién exportadora en un solo producto, el gas natural
(47,3% del total).

Tabla b
Exportacion de los diez principales productos 2015
Bolivia Colombia Ecuador Perii
Producto % Producto % Producto % Producto %
Gas natural 47,3 | Petréleo crudo | 37,1 | Petréleo crudo | 36,0 | Minerales y 23,8
concentrados
de cobre
Minerales y 10,8 | Carbon/ 12,3 | Platanos, 16,0 | Cobre refinado 54
concentrados antracita, incluidos los incluido el refundido
de zinc bituminoso / platanos frescos
Minerales y 7,4 | Café verde o 7,4 | Crustaceos 13,0 | Minerales y 44
concentrados de asado y moluscos, concentrados
plata y platino, frescos, de zinc
entre otros refrigerados,
salados, secos

Tortay harinade | 6,5|Floresy capu- | 3,7 |Pescado 5,2 | Harina de carne y 43
semillas olea- llos con fines preparado o pescado, no apta
ginosas y otros ornamentales en conserva, para el consumo
residuos de acei- incluido caviar humano
tes vegetales
Estafio y aleacio- | 3,2 | Productos de 2,9 | Flores y capu- 4,6 | Minerales y concen- | 3,9
nes en bruto polimerizacion llos con fines trados de plomo

y copolimeri- ornamentales

zacion
Aceite de soya 3,2 | Platanos, 2,3 | Cacao 4,0 | Uvas frescas 2,5

incluidos

los platanos

frescos
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Bolivia Colombia Ecuador Peri
Producto % Producto % Producto % Producto %

Petrdleo crudo 2,5 |Medicamentos | 1,3 | Pescado fresco, | 1,5 Café verde o asado 2,1
refrigerado o
congelado

Cocos, 2,4 |Insecticidas, 1,3 | Aceite de palma | 1,3 | Prendas de vestir 1,9

anacardos de fumigadores y

Brasil (secos y desinfectantes

frescos)

Minerales y 1,7 |Otras aleacio- 1,2 | Madera, aserra- | 0,9 | Vegetales frescos 1,8

concentrados de nes ferrosas da longitudinal-

plomo mente, etc.

Trabajos de 1,6 |Perfumeria 1,1 | Extractos de 0,7 | Frutas tropicales 1,8

joyeria y metales y cosmética, café, esencias y

preciosos dentifricos, etc. concentrados

Fuente: elaboracion propia en base a CEPALSTAT, siguiendo la clasificacién CUCI Revision 1.

El surgimiento de productos transables (para exportacion) y no
transables (para el mercado interno) desempeiia un rol central en el
proceso de diversificacion: posibilita que los emprendedores en cada
region descubran las actividades que pueden ser desarrolladas exitosa-
mente, y, ante esto, es probable que aparezcan otros empresarios que
deseen incursionar en las mismas. Ademas, el proceso de diversificacion
se basa en el aprovechamiento de los factores locales de produccion, que
muchas veces se orienta a la demanda interna, ayudando a los productores
a anticiparse y responder a las necesidades internacionales, liberando
rivalidades locales y abriendo paso a la construccion de clusters.

Los encadenamientos productivos son las dindmicas que los paises
deben buscar e investigar, con la finalidad de potenciar la consolidacién
y creacion de nuevos nichos de mercado que presenten ventajas y creen
externalidades positivas y circulos virtuosos de fortalecimiento. Para
llegar a este fin es necesario el trabajo conjunto de todos los actores
econdmicos e instituciones publicas y privadas en un marco institucio-
nal y de politicas productivas asertivo, como analizamos mas adelante.
A continuacion, se presenta ejemplos de productos de los cuatro paises
que estan abriendo nuevos espacios en nichos de mercado, tanto nacional
como internacional, pese a que no aparecen todavia con una participaciéon
significativa en el PIB o en las exportaciones.

Sector de flores, Colombia

Colombia es uno de los principales exportadores mundiales de flores
frescas, el primer proveedor del mercado norteamericano y el cuarto
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mayor proveedor de la Unién Europea. Este rubro tuvo en 2015 una
participacion del 3,7% en los diez productos principales de exportacién
del pais. Colombia presenta ventajas comparativas para esta produccion:
un clima ideal para el crecimiento adecuado de flores, con temperaturas
moderadas y sin variaciones muy marcadas. En la sabana de Bogot3, las
flores no solo crecen ficilmente, sino que también su produccion es
comparativamente mds barata.

Esta iniciativa exportadora tuvo sus inicios en estudios de la Univer-
sidad de Chicago, del aio 1969, que mostraron una combinacién perfecta
entre los requerimientos tecnolégicos para el crecimiento de claveles y
las condiciones de la sabana de Bogotd. Ante este descubrimiento, un
equipo de cuatro norteamericanos, incluyendo un cultivador de flores
californianas, invirtié en este proyecto, conformando Floramerica, la
compaiiia que encabezaria la exportacion de flores.

La industria de flores en Colombia emergi6 y prosperé con la ini-
ciativa privada, inversiones extranjeras directas y la coordinacién entre
empresarios. Meller (2013) sostiene que el modelo de produccién de
Floramerica fue imitado por una cantidad progresiva de empresas que
ingresaban al sector, estimuladas por la fuerte demanda norteamerica-
na. El know-how fue transferido a companias colombianas mediante la
contratacién de asesorias y consultorias de miembros o (exmiembros)
de Floramerica. Se percibe, asi, que la rdpida difusién de conocimien-
tos y resolucién de problemas de coordinacién fueron las claves para el
desarrollo de este sector, y que las asociaciones empresariales jugaron
un rol importante en el proceso.

Sector camaronero, Ecuador

En la década de los sesenta nace la industria camaronera en el Ecuador,
una de las de mayor crecimiento en este pais. Entre los factores positi-
vos que contribuyeron al desarrollo de la actividad camaronera figuran
las ventajas climdticas, que permiten tener hasta 3 ciclos de cosecha de
camarones por afio, en comparacién con otros grandes productores a
nivel mundial, como Tailandia y China.

Para el desarrollo de este sector, los camaroneros se preocuparon
por realizar inversiones en terrenos de siembra de camarén, inversiones
en tecnologia avanzada para obtener un mejor rendimiento y calidad
por hectirea. En esta misma linea, los productores y exportadores de
camarén han logrado captar nuevos mercados fuera de los tradicionales
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de Europa y Estados Unidos, tales como el mercado japonés y el chino,
entre otros.

Este sector es uno de los mds grandes de Ecuador, y tiene grandes
expectativas de crecimiento. Los datos sostienen que el volumen de las
exportaciones ha crecido entre 12% y 15% durante los dltimos 7 afios,
y en 2018 representa el 15% de las exportaciones totales del pais, ge-
nerando ademds nuevas oportunidades de empleo.”’ La mayoria de las
grandes empresas camaroneras** de Ecuador son exportadorasy se con-
centran en Guayaquil o sus alrededores, y suelen abarcar toda la cadena
de produccién y comercializaciéon de camarén y tener altos estindares.

Sector chocolate, Ecuador

Ya a fines del siglo XVIIJ, el cacao se convierte en un producto estratégico
en el desarrollo econémico y productivo de Ecuador. En 1779 se da el
primer auge cacaotero, que dura hasta 1842, periodo que se denomina
como el primer boom del cacao. Mis tarde, a partir de la segunda mitad
del siglo XIX, y particularmente de 1870, se produjo un segundo auge
de esta produccién en el mercado internacional. Diez anos después, el
boom del cacao se intensifico, llegando a su punto mis alto hacia 1906,
cuando Ecuador ocupé el primer lugar en produccién en el mundo.”

En el periodo entre 1895-1913, el pais se mantuvo como el primer
exportador de cacao, al proveer entre el 15% y el 25% de la demanda
internacional. Esta situacion se debe a los suelos fértiles y a la tempe-
ratura, asi como a la pluviosidad adecuada de la costa ecuatoriana, que
convierten a Ecuador en el escenario ideal para producir el cacao mds
fino del mundo.

En Ecuador el cacao es sindnimo de cultura, desarrollo e identidad.
Los usos y saberes en torno al cacao fino de aroma pueden ser conside-
rados un patrimonio intangible del pais. Los conocimientos y pricticas
relacionadas con su cultivo, consumo, transporte y comercializacién son
parte de un proceso dindmico de construccién histérica y cultural que se

23 Reportaje de situacién camaronera disponible en: http://camaron.ebizor.com/
top-10-de-las-empresas-camaroneras-mas-grandes-del-ecuador/

24 Diez industrias que sobresalen en la industria camaronera: Industria Pesquera
Sant Priscila, Promarisco, Empagran, Empacreci, Naturisa, Promaoro, Cofimar,
Disitrisoda, Zambritis, Dincodex.

25 Reportaje del cacao disponible en: https://visit.ecuador.travel/chocolate/ecuador-
y-chocolate/
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ha mantenido constante en el tiempo. Es asi que Ecuador es reconocido
a nivel internacional hasta el dia de hoy por ser el pais proveedor de
mads del 60% de la produccién de cacao “fino de aroma”, materia prima
requerida y codiciada en la industria europea y norteamericana para la
fabricacion de chocolates finos, y de un cacao especial con perfiles aro-
maticos florales que los historiadores denominaron como Cacao arriba.*
En 2017, un reportaje norteamericano afirma que el mejor chocolate
del mundo ya no lo provee Suiza o Bélgica, sino Ecuador como lider del
cacao fino de aroma, con 18 premios alcanzados por la marca Chocolate
Pacari —que resalta por tener presencia en mds de cuarenta mercados
en el mundo- en el certamen International The Chocolate Awards.?’
Ecuador ha escalado posiciones en una industria controlada por empresas
europeas y americanas. Es un nicho al cual se estd apuntando y que hoy
motiva a empresarios y funcionarios publicos a trabajar en una marca
pais para promocionarlo.

Sector de barinas de pescado, Perii

Pert es una region bendecida por su ubicacién geogrifica para la pro-
duccién de pescado fresco en el mundo. La industria pesquera comenzé
en 1950 y evoluciond su estrategia para convertirse en 1995 en uno de
los lideres en produccién y exportacion en este rubro. El desarrollo de
los procesos productivos le permiti6 ubicarse como el cuarto exportador
en el mundo. El sector de la industria pesquera juega un rol importante
en la economia peruana, y es una de las cuatro actividades econ6micas
con mayor ingreso de divisas para el pais, segin el Banco Central de
la Reserva del Pert, con aproximadamente el 7% de las exportaciones
peruanas a finales del afio 2017.2

A nivel del mercado mundial, las exportaciones pesqueras peruanas
también se posicionan en un nivel expectante, y en envios de ingredien-
tes marinos, lidera el ranking, segtn el Anuario Estadistico de la IFFO

26 Reportaje de cacao, op. cit.

27  Reportaje Pacari Chocolate de Notiamerica disponible en http://www.notimerica.
com/cultura/noticia-mejor-chocolate-mundo-produce-ecuador-20171231072434.
html

28 Reportaje del debate del sector pesquero disponible en: https://snp.org.pe/media/
pdf/aportes-al-debate-en-pesqueria/2014-02-24-SNP-Aportes-al-Debate-Relevan-
cia-Economica-del-Sector-Pesquero.pdf
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2015. Pert es responsable por aproximadamente el 25% al 30% de la
produccién mundial de harina y aceite de pescado.”

La actividad pesquera manufacturera tiene 393 plantas, de las cuales
222 se dedican a la produccion de conservas, congelados y curados, 52 ala
produccién de harina residual y reaprovechamiento de residuos,y 119 ala
produccién de harina de pescado. Para la fabricacién de conservas, cuenta
con 73 empresas y 79 plantas, las cuales se encargan de la produccién de
seis principales productos pesqueros.’® Son parte de la Sociedad Nacional
de Pesqueria de Pert nueve empresas que fabrican conservas y poseen 14
plantas, que representan el 40% de la capacidad nacional de produccién.’

Sector textil, Perit

El sector textil y de confecciones de este pais abarca una serie de activi-
dades que incluyen el tratamiento de fibras naturales o artificiales para
la elaboracién de hilos, continda con la fabricacién y acabado de telas,
y finaliza con la confecciéon de prendas de vestir y otros articulos. La
alpaca es considerada una de las lanas mas suaves en el mundo, ademids
de su potencial de diversificacién de productos.

La produccion de textiles y confecciones en Pert ha mostrado
un gran crecimiento en el mercado internacional en los tltimos afos,
basado en ventajas competitivas entre las que resaltan la alta calidad y
prestigio de las fibras peruanas y el alto nivel de integracion en el pro-
ceso productivo.’” Se distingue dos grandes subsectores dentro de la
gran cadena de valor que constituye la actividad manufacturera textil: la
industria textil propiamente dicha y la industria de la confeccion.

En los dltimos afios, la alpaca ha provisto a Arequipa de los mejores
resultados de exportacién, no solo en términos de ventas, sino también
en la sofisticacion de la industria textil. Se debe recalcar también que
esta industria se remonta a mis de un siglo. Las dos empresas lideres

29 Reportaje de la relevancia pesquera disponible en: https://www.snp.org.pe/
relevancia-economica/

30 Principales productos pesqueros referidos a harina de pescado, aceite de pescado,
pescado enlatado, pescado congelado, pescado curado y pescado fresco.

31 Reportaje de produccion pesquera disponible en: https://www.industriaalimenticia.
com/articles/87422-la-industria-pesquera-en-peru-se-dedica-ms-a-la-produccion-
de-conservas

32 Reportaje de sector textil en Pert disponible en: https://www.latinburkenroad.
com/docs/BRLA%20Peruvian%20Textile % 20Industry%20(201003).pdf
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en este sector, por su alta calidad, son Incatops y Michell y Cia. Sus
clientes incluyen disefiadores top en Europa, Japon, Inglaterra y Estado
Unidos.

El Grupo Michell y Cia. estd estratégicamente integrado en la cria
de alpacas, clasificacion de fibras, fregado, cardado, hilado, tefiido, tejido,
tejido y alfombras hechas a mano. Ademds, este grupo brinda trabajo a
mas de 2.500 personas a través de las siguientes empresas: Michell Tops,
Mallkini, Mth Knits, Michell Carpets, Sol Alpaca, y Mundo Alpaca.**

La visién de negocios y la integraciéon de emprendimientos son
sofisticadas, y se basan en el reconocimiento del potencial de mercado
en el mundo de la alpaca y sus derivados en materia textil. Por dltimo, se
proyecta que esta industria de prendas de vestir tendrd un crecimiento
de alrededor del 4% en 2018, alentado principalmente por una mayor
demanda de polos de algodoén. La cifra revela que el sector, que aporta
el 7,2 % al PIB manufacturero, posiblemente entrard en un punto de
inflexion luego de seis afios sucesivos a la baja.**

Sector de esparragos, Peru

La experiencia del sector de esparragos de Per es la historia exitosa de un
cluster de primera naturaleza que logré reinventar su ventaja comparativa
bajo la presién competitiva internacional, a través de importantes niveles
de coordinacién y accién colectiva desarrollados por los integrantes del
cluster. Los esparragos frescos son un cultivo perecedero, por lo que la
carencia de cimaras de frio en los principales focos de transporte nacional
e internacional constitufa una seria barrera para el fortalecimiento del
cluster (CAF, 20006).

En enero de 1997 se constituy6 la asociacién civil Frio Aéreo, una
organizacion sin fines de lucro que logré desarrollar una agenda comun,
permitiendo a la industria del esparrago crecer exponencialmente y po-
der establecer mejores vinculos con las autoridades. La constitucion de
la asociacién civil Frio Aéreo en 1997 fue una iniciativa de diez socios
productores de esparragos que, apostando por un proyecto comun,

33 Reportaje de Michelle & Co disponible en: https://www.solalpaca.com/michell
group

34 Reportaje situacién textil disponible en:
https://www.americaeconomia.com/negocios-industrias/preven-crecimiento-de-
4-en-la-industria-textil-peruana-en-2018
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construyeron la cimara de frio en la terminal aérea, proceso que conté
con el apoyo del Estado.

Ahora bien, el éxito de la asociacion se fund6 en la calidad de sus
esparragos, y genero incentivos para que se iIncorporaran nuevos socios
productores. El proceso de asociacién entre productores permitié que
la industria del esparrago verde fresco en Peru alcanzara estindares de
eficiencia, calidad y seguridad que le permitieron competir internacio-
nalmente. Los esparragos —y mas especificamente los frescos— tuvieron
un rendimiento satisfactorio en este proceso de apertura comercial. Se-
gun Trademap,* Pert fue el primer exportador mundial de esparragos
frescos, con el 38% del volumen total exportado en 2015, y el segundo
exportador mundial (con el 33% del volumen mundial) un afio después.

Sector gastronomico, Perii

La gastronomia es uno de los sectores que mayor crecimiento ha regis-
trado en los tltimos afios en Perud. Segtin datos del Centro de Desarrollo
de Franquicias de la Cidmara de Comercio de Lima, para el afio 2017 el
mercado logré alcanzar un total de 470 franquicias, de las que el 48%
son nacionales, con el rubro gastronémico como el mds importante?. El
sector gastron6mico en Peri se proyecta como uno de los mas dindmicos
del pais; para el afio 2018 se estima que 240 mil puestos de trabajos se
generaran solo en Lima. Esto refleja el potencial de esta industria, la
cual puede extenderse a las ciudades del interior del pais.*”

El crecimiento y el desarrollo del sector gastronémico puede ex-
presarse de multiples maneras: crecimiento exponencial de restaurantes,
aumento de franquicias, apertura de escuelas de cocina, incremento de la

35 Trademap fue desarrollada por el Centro de Comercio Internacional UNCTAD/
OMC (CCI) para responder a estas y a otras preguntas relacionadas, con los obje-
tivos explicitos de facilitar la investigacién estratégica de mercado, monitoreando
tanto el desempefio comercial nacional como el de productos especificos, dando
a conocer la ventaja comparativa y competitiva, identificando el potencial para la
diversificacién de mercados o productos, y disefiando y clasificando por priorida-
des los programas de desarrollo comercial tanto para las compaiifas como para las
instituciones de apoyo al comercio.

36 Reportaje del sector gastronémico disponible en: https://www.peru-retail.com/
sector-gastronomico-restaurantes-peru/

37 Reportaje de gastronomia y creacién de empleo en Perd disponible en: https://
archivo.gestion.pe/noticia/336159/gastronomia-generara-320-mil-empleos-este-
ano-peru’ref=gesr
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demanday diversificacion de alimentos agricolas, pecuarios y frutos del mar
y revaloraciones culturales internas, con repercusiones en el extranjero.
Este proceso atestigua la centralidad de la coordinacién entre los actores
involucrados en el proceso, tanto entidades publicas y como privadas, para
generar sinergias entre todos los factores necesarios para su consolidacién.
Un ejemplo claro es la apertura de escuelas gastronémicas, de donde
egresan 10.000 profesionales por afio. Los desafios que involucran a este
sector se dan desde perspectivas interdisciplinarias, que persiguen integrar
dimensiones sociales, econémicas, culturales y de gestion.

Finalmente, el chef peruano Gastén Acurio afirma: “Hemos puesto
a la cocina peruana en el mapa mundial; ahora debemos convertirla en
uno de los ejes de la comida mundial” cuyo éxito traspase fronteras.’®
En las ultimas dos décadas, Acurio ha inaugurado 37 restaurantes en 11
paises, y siete de los 15 mejores restaurantes gourmet de Latinoamérica
son peruanos.

Sector vino, Bolivia

La produccién de vino se ha convertido en uno de los nuevos pilares de
desarrollo, sobre todo para el departamento de Tarija, que cuenta con
las condiciones ambientales apropiadas para esta produccién. Se los
conoce como "vinos de altura”, y son considerados patrimonio cultural
del Estado Plurinacional de Bolivia.

El Centro Nacional de Vitivinicultura de Tarija (CENAVIT) es una
instancia del gobierno regional, y cuenta con la cooperacién del sector
privado, que ha servido para fomentar la investigacion y brindar un ma-
yor desarrollo a este cluster, que produce diferentes tipos de uvas, vinos
y singanis, generando una de las producciones mas pujantes del pais. El
CENAVIT cuenta actualmente con laboratorios y equipos de certificacion
de calidad, favoreciendo simultineamente a pequeifios vinicultores que
pueden mejorar su produccion tanto en el corto como en el largo plazo.

La implementacion de proyectos para la mejora de este sector viene
ocurriendo desde la década de los noventa. El resultado es el reconoci-
miento de la calidad del vino boliviano y su capacidad para competir tanto
en el mercado nacional como en el extranjero. Los vinos de altura son
un producto tnico, que ha logrado una especial valoracién en mercados
externos y, en consecuencia, ha obtenido un mejor posicionamiento.

38 Reportaje Gastronomia peruana en el mundo disponible en: http://archivo.trome.
pe/actualidad/gastronomia-peruana-ojos-mundo-1691373
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La produccién nacional de uva asciende a 29,9 millones de kilos,
que se utilizan para la produccién de vinos y singanis. En el periodo
2006-2015, las exportaciones de vino fueron por un valor de $us 440
mil en valor; en 2013 se alcanzé $us 81 mil. La importacion de vinos en
Bolivia para el periodo 2006-2015 tuvo un valor acumulado de $us 30
millones, con un pico anual en 2012 de $us 4,4 millones (IBCE cifras,
2016). Estas cifras muestran las enormes oportunidades en el mercado
interno para la produccién de vino. Ademis, este sector no solo se enfoca
en la produccion vinicola, sino que también abre paso a nuevas rutas
turisticas, como la llamada “ruta del vino”, que se complementa con la
produccién de jamones y quesos en Tarija.

Sector tecnologico, Bolivia

La industria de las tecnologias de informacién comienza a consolidar-
se en Bolivia con el asentamiento y expansién de empresas y startups
dedicadas al desarrollo de software y hardware, asi como también a la
oferta de servicios informaticos. A partir de soluciones tecnolégicas,
como aplicaciones mdviles, sitios web, plataformas de negocios, sistemas
transaccionales, de soporte a la toma de decisiones y de gestion de
relacién con clientes, esta industria promete tener un protagonismo
importante sobre el desarrollo de Bolivia.

El trabajo del Grupo Jala, la mayor empresa tecnolégica de Bolivia,*
es tan solo uno de los ejemplos del potencial que tiene esta industria
en el desarrollo del pais. Bajo la consigna de “romper el derrotismo
boliviano”,* el Grupo Jala se dedica al disefio, desarrollo y produccién de
software y hardware hecho por manos bolivianas a partir de su extensién
Jalasoft, y ala inversion en talento humano a partir de la Fundacién Jala.

La contribucién al desarrollo de esta empresa se vislumbra a través
de la dinamizacion de la economia, la creacién de empleos e inversion
en la investigacion y talento boliviano.*' Adicionalmente, a pesar de que

39 Reportaje de Nueva Economia, disponible en:http://nuevaeconomia.com.bo/wp-
content/uploads/2016/10/ Ed-1104-para-la-web.pdf

40 Reportaje de Los Tiempos, disponible en http://www.opinion.com.bo/opinion/
revista_asi/2017/1015/suplementos.php?id=12681&calificacion=1

41  Consultar pigina oficial Fundacién Jala disponible en: http://fundacion-jala.org/#/
es/home
Reportaje de Pdgina Siete, disponible en: http://www.paginasiete.bo/inver-
sion/2016/7/10/jala-nidal-software-boliviano-102288.html
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desde su nacimiento Jalasoft incursiona en la exportacion de productos
tecnoldgicos de alta calidad y precios competitivos, a partir de 2016 inicia
su apuesta en la digitalizacién de la economia boliviana con proyectos
como Silas, una aplicacion diseniada para organizar facturas, y Accione,
el primer Smartphone disefiado en el pais.

Como se resalta en El-Darwiche et al. (2013), en la era digital
actual, soluciones locales como estas juegan un rol importante en los
procesos de produccién internos y en la productividad de los usuarios
finales. Particularmente en paises en vias de desarrollo, esto se debe a
que, dadas las necesidades tecnolégicas insatisfechas, la introduccién
de tecnologias de informacién y de comunicacion tiene la capacidad de
potenciar el crecimiento de la economia local, influyendo asi en el cam-
bio de la estructura econémica convencional por una de conocimiento,
informacién e innovacién.

A pesar de que las condiciones para el desarrollo de soluciones tec-
noldgicas son favorables en Bolivia, dados los bajos costos del desarrollo
de la tecnologia, la disponibilidad de capital humano y la creciente de-
manda interna y externa, actualmente esta industria enfrenta importantes
obstdculos. Entre estos figuran la deficiente infraestructura del servicio
de internet y los altos costos asociados a su acceso, que dificultan el tra-
bajo de los emprendedores tecnolégicos en particular, y de la sociedad
en general.¥

Estos son algunos ejemplos de nuevos productos y servicios en los
paises de la region andina con gran potencial para la diversificacion
productiva. La visibilidad y valoracién de los bienes y servicios no tradi-
cionales son muy importantes para promover un entorno institucional y
de politicas publicas que incentiven correctamente la inversion privada,
la innovacién y el incremento de productividad en el marco de la soste-
nibilidad ambiental y expansién del bienestar social.

Es asi que se puede aprender del estudio de los procesos de coor-
dinacién publico-privada por detrds de la emergencia y consolidacién
de encadenamientos productivos en unos paises y su comparacién con
aquellos paises que se rezagaron pese a contar con las mismas ventajas
comparativas. Este tipo de anilisis ofrece insumos importantes para el
disefio e implementacion de politicas de promocién productiva. Un

42 Reportaje especial sobre Tecnologia y Multimedia del periddico Los Tiempos,
disponible en http://www.lostiempos.com/especial-multimedia/20170517/lento-
avance-expectativas-mirada-al-internet-bolivia
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ejemplo es la experiencia de la industria textil en Pert en comparacién
con la de Bolivia, y los factores que explican por qué hoy Bolivia sea
exportadora de lana no procesada a Pert e importadora de lana de
alta calidad producida por este dltimo. Mis recientemente se verifica
el mismo patrén en el sector de la quinua, con brechas crecientes de
posicionamiento en mercados internacionales a favor de Pert y en de-
trimento de Bolivia.

Ademds, como se continuard profundizando en el presente Reporte,
los paises andinos cuentan con una extraordinaria biodiversidad, que
les confiere una indudable ventaja comparativa con otras regiones para
transitar a economias diversificadas y limpias. Una creciente literatura
visibiliza este potencial y la acumulacién de experiencias y conocimientos
para su aprovechamiento. Entre estos estudios, para el caso boliviano
estan Flores, 2018; Campero Nuiiez del Prado, 2016; PNUD, 2008;
Malky Harb y Mendizabal, 2018 y Cartagena, 2018.

Complejidad y crecimiento econémico

La relacion entre la complejidad econémica y el nivel de ingreso de
los paises trasciende la simple correlacion. De hecho, el Indice de
Complejidad Econémica ha mostrado tener un alto poder para explicar
las diferencias en el nivel de crecimiento del ingreso per cipita de los
paises y, consecuentemente, para predecir sus tendencias de crecimiento
en el largo plazo. Como demuestran Hausmann et al. (2011), el ingreso
tiende a reflejar el conjunto de las capacidades productivas con que cuenta
una economia, y cuando no, tiende a corregirse hasta ser compatible
con su nivel de complejidad. Por esta razén, los autores concluyen que
“la complejidad econémica no solo es un sintoma o una expresion de la
prosperidad, sino su motor” (p. 27).

Partiendo de esta premisa, las diferencias en la evolucion de los
ingresos per capita de los paises de América del Sur pueden ser enten-
didas por las limitadas oportunidades generadas para diversificar su co-
nocimiento productivo y, en consecuencia, sus estructuras productivas.
Como se observa en la Figura 20, a excepcion de Venezuela, Argentinay
Uruguay, los paises de la region partieron en 1950 con niveles de ingresos
entre los $us 2.500 y 5.000, ingresos cercanos al nivel promedio mundial
per cépita de 3.200 (en $us de 2011). No obstante, a partir de este punto se
evidencia la progresiva evolucion divergente entre los paises, dividiendo
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a América del Sur a finales de la década de los ochenta en dos grupos:
los paises con ingresos per cipita menores al nivel promedio mundial,
que denominaremos grupo A, y los paises cuyos ingresos per capita que
superaron los niveles mundiales, que denominaremos grupo B.

Dentro del grupo B, resalta el crecimiento sostenido de los ingresos
per cipita de Chile a partir de la segunda mitad de los afios ochenta
(3,75% en promedio), que lo sitia como el lider de la regién en 2016.
Brasil se incluye en el grupo a partir de la década de los setenta, con una
evolucién de sus ingresos lenta pero sostenida en el tiempo. Venezuela
también forma parte de este grupo, al contar con un nivel de ingresos per
capita en 2016 superior a la media mundial de 14.574 d6lares americanos.
No obstante, el bajo nivel de diversificacién de su estructura productiva,
junto a la inestabilidad de sus instituciones, explica el comportamiento
decreciente de sus ingresos en diferentes puntos de la linea histdrica y
la crisis econémica y social en que hoy estd sumergido.

A excepcién de Venezuela, los paises que forman parte del grupo
B cuentan con estructuras productivas mas complejas, que los situaron
en 2016 dentro de los 65 paises mds complejos a nivel mundial. Como
se analiz6 anteriormente, la posicién que ocupan en este ranking es co-
herente con su nivel de generacién y apropiacién de conocimiento, asi
como también de sus niveles de inversién en investigacién y desarrollo.

Dentro del grupo A se encuentran los paises andinos estudiados en
este reporte, ademas de Paraguay. Como se observa, en la primera mitad
del periodo (1950-1980), Perd, Ecuador y Colombia lideran las tasas
de crecimiento del grupo con un promedio de 1,94%, encabezado por
Perd. Paraguay y Bolivia, en tanto, estdn rezagados, con una reduccion
notable en los ingresos de este ultimo entre 1952 a 1962. En 1980, la
divergencia en la evolucién de los ingresos de estas economias se acen-
tda, como resultado de las diferentes crisis econémicas y politicas en
la region, que revierten el crecimiento de Bolivia, Paraguay y Peru de
forma significativa. Sin embargo, de estos paises, Peru es el inico que
muestra la recuperacion de su economia a partir de la década de los no-
venta. En contraste, Colombia y Ecuador mantienen niveles de ingresos
per cipita y tendencias de crecimiento similares a lo largo del periodo.
No obstante, a inicios de la década de los noventa estos comienzan a
divergir, con el estancamiento en el crecimiento ecuatoriano, que sitia
sus ingresos por debajo de Pertd en 2016. Tal como en el grupo de pai-
ses B, las diferencias en los ingresos de estos paises coinciden a finales
del periodo con sus niveles de complejidad, con Colombia como lider
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del grupo y Bolivia en dltima posicién. De igual forma, coinciden con
los indicadores de apropiacion del conocimiento y de inversion en la
investigacion y desarrollo estudiados anteriormente.

Si la sofisticacion del aparato productivo de una economia es la
expresion de su conocimiento, entonces las diferencias en los ingresos
de los paises de América del Sur y los lideres asiaticos de China y la
Republica de Corea pueden ser entendidas como expresiones de las
brechas en el conocimiento que existe entre estas. Esta brecha se observa
particularmente a inicios del siglo XXI, cuando las economias de la region
experimentan tendencias crecientes en sus ingresos como resultado del
boom de las materias primas, y no de la sofisticacién de sus estructuras
productivas. Mientras que, en contraste, el mayor crecimiento de las
economias asidticas resulta de la inversion en las capacidades produc-
tivas, expresado en los productos altamente sofisticados exportados
actualmente por estas.

Figura 20
Evolucion del PIB per capita en $us (afio base: 2011) 1995-2015
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Fuente: Elaboracion propia en base a Maddison Project Database, version 2018.

El estudio reciente de Mealy & Teytelboym (2018) avanza en el
andlisis de las capacidades productivas de los paises que son relevantes
para la economia sostenible, también denominada economia verde. Con
base en clasificaciones de los bienes medioambientales y bases de datos
de productos verdes, los autores aplican la metodologia de la complejidad
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econémica para construir el Indice de Complejidad Verde (GCI). Este
genera un ranking de paises segin al nimero y complejidad de los pro-
ductos verdes exportados competitivamente. El estudio muestra que
los paises con los mayores niveles de GCI tienen mayor porcentaje de
patentes medioambientales, niveles mas bajos de emisiones de carbono
y politicas medioambientales mas estrictas. Lo interesante del estudio es
la construccién de una nueva medida —Potencial de Complejidad Verde
(GCP)—, con capacidad de predecir la competitividad futura de los paises
en productos verdes. La fuerte correlacion entre GCI y GCP sugiere
que la acumulacién de capacidades productivas verdes es central para la
competitividad futura de las economias.

De esta forma se puede prever que la relacién entre complejidad
y crecimiento econémico en las siguientes décadas dependera de la
acumulacion de capacidades productivas verdes. En otras palabras, los
paises que serdn los lideres en la economia verde del futuro son aquellos
que mds tempranamente estin desarrollando capacidades productivas
sostenibles ambientalmente (por ejemplo, energias limpias, monitoreo
e internalizacién de costos ambientales por las empresas, innovacion
y desarrollo tecnolégico de aprovechamiento eficiente de los recursos
naturales y disminucién y reutilizacién de residuos, entre otros). En esta
nueva competicién mundial, el estudio muestra que, en un periodo de 20
afos, Alemania, Italia, Estados Unidos y Dinamarca lograron mantener
su liderazgo. Mis recientemente, China, Vietham y Uganda son algunos
de los paises que estin mostrando avances en el ranking de GCI.

El rol del Estado y del sector privado en la diversificacion
productiva

En América Latina, el desafio de la diversificacion productiva perma-
neci6 en la agenda de politicas publicas en los ltimos setenta afios. Las
politicas de sustitucién de importaciones (ISI) implementadas en América
Latina en el siglo XX y los esfuerzos posteriores® tuvieron resultados

43 Las politicas de desarrollo productivo mds recientes se diferencian de las politicas
de sustitucién de importaciones en varios sentidos, aunque comparten el objetivo
de modificar el vector de produccién de bienes y servicios a través de un conjunto
de instrumentos de politicas orientados a la creacién de nuevas actividades y la
modernizacién de las existentes. Si en el modelo de sustitucién de importaciones,
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diferenciados en los paises de la region. Como se analizé en los acdpi-
tes anteriores, algunos avanzaron mids en la diversificacién productiva,
mientras que otros se rezagaron, pese a que no se modifico el rol de
ofertantes de materias primas en la economia global.

Los estudios internacionales sobre las razones para las convergencias
y divergencias entre las regiones y paises en términos de diversificacién
productiva resaltan los factores politicos, institucionales y de politica
publica. La revisién de las experiencias internacionales indica que la
transformacion productiva en la mayoria de los paises, tanto los de in-
dustrializacién temprana en el siglo XIX como reciente en el siglo XX,
ocurri6 con una significativa participacion del Estado a través de marcos
regulatorios adecuados para promover la inversioén privada (nacional y
extranjera) impulsora de diversificacion productiva, asi como de politicas
publicas de promocién productiva, investigacion, desarrollo tecnolégico
e innovacion para el incremento de la complejidad econémica. Los es-
tudios muestran que las diferencias entre regiones o paises en términos
de diversificacién productiva se fundan en el grado de concertacion y
coherencia de las politicas econémicas a largo plazo en el marco de una
economia de mercado.

En los paises de industrializaciéon temprana, el apoyo estatal
fue un factor central en el desarrollo de sectores importantes de
sus economias. Una amplia literatura muestra que el desarrollo de
nuevas tecnologias de comunicacién en los teléfonos méviles, GPS y
biotecnologia en los Estados Unidos y en Europa, asi como de clusters

el objetivo general de las politicas era completar el tejido industrial de los paises,
aprovechando los efectos del crecimiento de la demanda interna a través de ins-
trumentos como protecciones tarifarias y no tarifarias, las nuevas politicas estin
orientadas a mejorar la competitividad de los productos nacionales en la nueva
y mids integrada economia mundial. Mientras que las politicas de sustitucién
de importaciones partian de la premisa de que los objetivos de las politicas de
desarrollo eran ficilmente identificables en el estricto 4mbito de las economias
nacionales a través de la aplicacién de construcciones analiticas como las matrices
de insumo-producto por los formuladores de politicas, las nuevas politicas de
desarrollo productivo parten de la premisa contraria: los objetivos del desarrollo
econémico —los tipos de actividad a promover, los mercados en que se debe entrar
y c6mo—no son  priori claros e identificables por los formuladores de politicas de
manera unilateral. Estos deben ser buscados, no asumidos de antemano, a través de
la promocién de conexiones entre los diferentes actores nacionales e internacionales
en configuraciones institucionales propiciadoras de inmersién con autonomia del
Estado (Wanderley, 2011).
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como, por ejemplo, Silicon Valey, fue fuertemente beneficiado por
recursos publicos y por un conjunto de politicas de promocién pro-
ductiva (Mazzucato, 2014; Block & Keller, 2011; Sabel, 2009). La
importancia de las politicas productivas en el milagro asidtico es muy
conocida (Amsden, 2001; Wade, 1992; Orru, Biggart & Hamilton,
1997; Evans & Wolfson, 1995).

En América Latina, los paises que mds avanzaron en la diversificacion
productiva también tuvieron una importante participacion estatal via po-
liticas de promocién productiva. En Brasil, por ejemplo, las industrias de
acero, aeronaves y zapatos fueron creadas por las politicas de sustitucién
de importaciones con medidas proteccionistas, investigacion y desarrollo
tecnoldgico con financiamiento publico, créditos subsidiados orientados
a la inversién privada en nuevos sectores y apoyo al fortalecimiento de
aglomeraciones industriales. En Chile, las politicas industriales fueron
muy importantes en la constitucion de las industrias de frutas, maderay
salmo6n. Ahi también las instituciones publicas, como la Corporacion de
Fomento de la Produccién (CORFO) y Fundacién Chile, entre otras, ju-
garon un rol importante. Las politicas de promocién productiva también
fueron fundamentales en la consolidacion de la industria de vehiculos y
computacion en México.*

Pese al hecho de que muchas de estas experiencias de diversificacion
productiva en el siglo XIX y XX impulsaron actividades mas complejas,
que hoy estin catalogadas como economia marrén y, consecuentemente,
contribuyeron a la crisis ambiental y social actual, la importancia de las
politicas productivas en el marco de una economia de mercado es ain mas
valida para enfrentar los desafios actuales de promocion de la diversifi-
caci6én productiva sostenible e inclusiva. Sin embargo, las orientaciones
de las politicas productivas para la economia sustentable son de una
nueva generacion y se centran en el fortalecimiento de las capacidades
productivas verdes. La discusion sobre las politicas productivas verdes
es reciente, aunque avanza a un ritmo acelerado.”

44 Para un anilisis de las politicas productivas en Bolivia, consultar Seoane Flores y
Wanderley (2012) y Seoane Flores (2016).

45  Entre estos estin Mealy & Teytelboym, 2018; Aghion, Boulanger & Cohen, 2011;
Rodrik, 2014; Hallegate, Fay & Vogt-Schilb, 2013; Huberty & Zachmann, 2011.
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Los tipos de politica de promocioén productiva

Entre los paises que comparten la agenda de la transformacién producti-
va, se observa elementos comunes en el enfoque de las politicas produc-
tivas. Estd la premisa de que el incremento de la productividad a través
de mejor educacién y formacién, asi como del desarrollo tecnolégico e
innovacién y fortalecimiento de los eslabonamientos internos es la clave
para la diversificaciéon productiva. La correlacién entre acumulacién
de conocimiento/capacidades y diversificacion productiva es directa y
positiva. También se comparte que las politicas de desarrollo productivo
buscan complementar o redirigir las fuerzas de mercado en el sentido
de reforzar o direccionar la asignacion de recursos que, de lo contrario,
los mercados existentes no podrian (Melo y Rodriguez-Clare, 2006).

El argumento a favor de las politicas productivas se funda en la
constatacion de que el mercado y el Estado presentan falencias que solo
pueden ser superadas por la complementacién de ambos mecanismos.
El mercado presenta falencias que requieren de marcos institucionales
y regulatorios y politicas econémicas apropiados. Una clara falencia
del mercado sin una adecuada regulacion es la incapacidad de poner un
precio al patrimonio ambiental.* No menos importante es su limitacién
para poner un precio a las actividades que resultan fundamentales para la
reproduccion de la vida, como la infraestructura social para el bienestar
del conjunto de los ciudadanos.

Otra falencia del mercado es la baja inversion en desarrollo tecno-
l6gico e innovacién, principalmente en los sectores y eslabonamientos
mas complejos, debido al menor interés del sector privado, debido a la
dificultad de retencion de la rentabilidad de la inversion, a las externali-
dades (efecto derrame) de una actividad a otras, provocando discrepancia
entre la estructura de costos y beneficios privados, por un lado, y costos
y beneficios sociales, por el otro. Esta falencia ocurre para cualquier

46  Malky Harb y Mendizdbal (2018) analizan las nuevas herramientas econémicas
para determinar el grado de eficiencia y de pérdida econémica ocasionados por
la deforestacién, la contaminacién y la depredacién de la biodiversidad. Jemio,
Andersen & Medinaceli (2018) explican el concepto de cuentas ambientales y eco-
némicas integradas —Cuentas Nacionales Verdes—y lo aplican a Bolivia entre 1990
y 2015 para medir la diferencia entre la formacién neta de capital convencional y
la formaci6n neta de capital ajustado ambientalmente. Los autores explican que
todavia son pocos los paises que estin avanzando en la construccién de un sistema
oficial de Cuentas Nacionales Verdes.
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tipo de inversién en tecnologia e innovacion; sin embargo, sus riesgos
son atn mas altos para tecnologias e innovaciones que respondan a los
objetivos de sostenibilidad ambiental y bienestar social.

Se suman a este problema las distorsiones de los precios de las energias
toésiles, por lo general subsidiadas y sin adecuados impuestos o controles
que internalicen los impactos negativos sobre el medioambiente y la salud.
Esto implica que los costos sociales a largo plazo del uso de las energias
tésiles son sustancialmente mayores que los costos de control e impues-
tos aplicados a las mismas. Las evidencias son contundentes a favor de
la participacién del Estado para la promocién de inversiones publicas y
privadas en nuevas tecnologias y procesos de innovacion orientadas que
internalicen los costos ambientales y sociales a largo plazo (Rodrik, 2014).

Sin embargo, la falencia de mercado mds conocida se refiere a la
formacion de estructuras monopdélicas y oligopdlicas, cuyo control re-
quiere de marcos institucionales y regulatorios. También es ampliamente
estudiada la oferta subéptima de bienes o servicios publicos o semipubli-
cos debido a los costos fijos elevados que solo pueden ser provistos por
el mercado si hay muchos consumidores que demandan. Por ejemplo,
servicios bdsicos en dreas alejadas y escasamente pobladas.

Asimismo, se reconoce que el Estado también presenta falencias
igualmente dafiinas para la sociedad. Entre estas estdn: (i) el riesgo de
cooptacién del Estado por grupos de interés (econémicos o movimientos
sociales) para la asignacién unilateral de beneficios y recursos publicos;
(i) las ineficiencias en la provision de bienes y servicios publicos, debido
a las limitaciones del Estado para recolectar informacion necesaria para
la toma de decisiones, la insuficiencia de profesionales y recursos finan-
cieros y las l6gicas politicas de corto plazo; y (iii) esquemas de corrupcion
en las compras y obras publicas, en la colaboracién publico-privaday en
las préicticas de control y regulacién.

En este sentido, el actual contexto intelectual se inclina a la
atencion equilibrada tanto de las ventajas como de las dificultades del
mercado y del Estado y, consecuentemente, de la necesidad de com-
plementariedad entre ambas instituciones. Es asi que se observa un
creciente consenso sobre la necesidad de que la iniciativa privada esté
imbricada en un marco de accién publica que promueva la reestruc-
turacion productiva a través de innovaciones y fortalecimiento de los
encadenamientos productivos de las economias nacionales. Se defiende
la actuacion estatal mds alla de la garantia de los derechos de propiedad,
del cumplimiento de contractos y la estabilidad macroeconémica. Al
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mismo tiempo, la planificacién estatal las inversiones publicas no pue-
den actuar unilateralmente como las fuerzas directrices del desarrollo
econémico (Rodrik, 2004 y 2014).

Se puede distinguir dos grandes conjuntos de politicas: las politicas
horizontales, que estdn dirigidas a actividades econémicas que atraviesan
diversos sectores (por ejemplo, formacién de capital humano, desarrollo
tecnolégico, infraestructura y politicas macroeconémicas) y las politicas
verticales o sectoriales, que incluyen cualquier medida, politica o programa
orientado a promover el crecimiento y la competitividad de sectores
econémicos o subsectores (como agricultura, manufactura, servicios y
comercio). La importancia de distinguir entre politicas horizontales y
verticales reside en las diferentes orientaciones estratégicas y, consecuen-
temente, en los requerimientos institucionales para su adecuada imple-
mentacion. Ambas politicas pueden darse a través de intervenciones que
complementan el mercado (bienes y servicios publicos) e intervenciones
que buscan afectar los incentivos de mercado para lograr los resultados
esperados (inversiones y regulaciones). El cuadro que presenta el Banco de
Desarrollo Interamericano (IDB, 2009) esclarece estas cuatro dimensiones.

Tabla 6
Tipos de politicas de desarrollo productivo

o . Politicas verticales (seleccion
Politicas horizontales de sectores o clusters)
Bienes publicos |— Ambiente de negocios — Infraestructura
0 semipublicos |- Educacion — Control sanitario de alimentos
— Infraestructura basica — Logistica
— Tipo de cambio — Marco legal y de regulacion especifica
Intervencion — Subsidios para la investigacion y el |- Cuotas de importacién para sectores
en el mercado desarrollo especificos
— Programas de formacion y — Apoyo a la exportacion de productos
capacitacion especificos
— Exenci6n para bienes de capital — Subsidios o incentivos financieros para
— Tarifas uniformes sectores especificos
— Financiamiento de exportaciones — Subsidios para la investigacion en sec-
tores especificos
— Subsidios para la adopcion de tecnolo-
gias en sectores especificos
— Proteccion intelectual

Fuente: adaptaciones sobre IDB (2009).

La estabilidad macroeconémica es clave para el crecimiento sos-
tenible de las economias y la lucha contra la pobreza. Sin embargo, las
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politicas macroecondmicas pueden ser mas o menos proclives al objetivo
de transformacién productiva con incremento de bienestar social. En este
sentido, la coherencia del conjunto de las politicas macroeconémicas —la
administracion de los precios bésicos de la economia (intereses y tipo
de cambio) y del nivel y la estructura tributaria— es clave para el éxito
de diversificacion productiva sostenible y equitativa.

Los tipos de cambio real reciben especial atencién en la discusion a
partir de las evidencias de que un cambio competitivo estd positivamente
asociado a la capacidad de expansién de la canasta y del volumen de
productos no tradicionales exportados. Las experiencias internacionales
muestran que tanto la volatilidad como la apreciacién del tipo cambio real
son factores adversos a la consolidacion de los sectores de exportacion
de productos no tradicionales. En economias que todavia no lograron
consolidar sus estructuras productivas e instituciones de mercado, el tipo
de cambio favorable a la exportacién de productos no tradicionales es
un componente importante de las estrategias de desarrollo orientadas
a la transformacion productiva (Bresser Pereira y Gala, 2010). En esta
perspectiva, la visién productiva de la tasa de cambio se sobrepone a la
visién financiera, enfatizando la necesidad de que la tasa de cambio asista
a la transformacion productiva, principalmente hacia las exportaciones
no tradicionales (que no son commodities como hidrocarburos, mineria
y soya), sin descuidar el control inflacionario (Agosin & Bravo-Ortega,
2009).

Las politicas verticales o sectoriales de promocién productiva son
defendidas por autores mds cercanos al pensamiento econémico estruc-
turalista, la teorfa evolucionista y neoschumpeteriana. Este enfoque
rechaza la hipétesis del equilibrio de mercado a favor de la visién de
la coevolucién de tecnologias, estructuras empresariales e industriales
e instituciones cuya fuerza motora es la innovacién. Su formalizacién
tedrica se funda en la observacion rigurosa de los fendmenos econémi-
cos con base en supuestos mds realistas sobre el comportamiento de los
agentes —racionalidad limitada (o condicionada) y el conocimiento ticito
e idiosincratico—. Segin esta vision,* la politica de desarrollo productivo
es activa y de gran alcance, y debe estar orientada a sectores o clusters
especificos con productores privados relacionados en una cadena de
agregaci6n de valor.

47  Nelson & Winter, 1982; Rodrik, 2004 y 2014; Chang, 1994 y 2002, entre otros.
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En la frontera de la discusion, se afladen criterios ambientales y so-
ciales a la toma de decision de politica productiva. El objetivo es inducir
las inversiones, cambios tecnolégicos y del entorno econémico e insti-
tucional en su conjunto para la transformacién de las estructuras de las
empresas, sectores o custers verdes. Lo que se defiende es la formulacion
e instrumentacién de politicas de desarrollo productivo como nicleo de
una estrategia de transformacién productiva que se funda sobre la com-
patibilizacion del conjunto de politicas —ambientales, econ6micas (macro
y micro) y sociales—, para lograr el cambio de las ventajas comparativas
de las economias nacionales y regionales.

En otras palabras, las politicas de desarrollo productivo, centradas
en la innovacién y orientadas a la transformacion tecnolégica y a cam-
bios estructurales de la matriz productiva, en el marco de una economia
de mercado con sostenibilidad ambiental e inclusién social, dependen
de la dificil articulacién del conjunto de los instrumentos de politicas
publicas que, de forma coherente y sin ambigiiedades, trabajen sobre
las sefnales econémicas que son transmitidas a los agentes privados. Es
por eso que esta nueva orientacion dedica mucha atencion a la con-
figuracion institucional para la promocién de esfuerzos cooperativos
entre el sector publico y privado que logre prevenir las fallas del Estado
y del mercado.

Una de las lecciones de los paises de diversificacién tardia fue pro-
mover la inversién y el desarrollo tecnolégico en sectores y actividades
que serfan centrales en las siguientes décadas. La clave fue mirar el
futuro y adelantarse a las tendencias econémicas en un mundo en ripida
transformacion para lograr una mejor posicion en la economia global.
Proyectando esta leccion para América Latina, el valor y el potencial
econdomico de la extraordinaria biodiversidad y de los servicios de los
ecosistemas en dmbitos como la produccion de alimentos, el control
de enfermedades, la fabricacién de productos farmacéuticos y el turis-
mo, entre otros, estin todavia por ser adecuadamente comprendidos
por los gobiernos de la regién. La extraordinaria riqueza natural es
la ventaja comparativa de la region para el desarrollo sostenible y la
competitividad a largo plazo. Para transitar por esta ruta e incrementar
los beneficios econémicos para sus sociedades, son imprescindibles
nuevas estrategias de desarrollo y la inversién en sectores econémicos
clave relacionados con la biodiversidad y su proteccién (Bovarnick et
al., 2010). Y, como se mencioné anteriormente, la adopcion de politicas
productivas verdes.
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Marco institucional de las politicas industriales

La desconfianza sobre las politicas verticales o industriales se funda
en las falencias del Estado con muiltiples experiencias de corrupcion,
cooptacion y rentismo especialmente pronunciadas en América Latina
y el Caribe.* Por esta razon, la discusion sobre las politicas verticales o
industriales dedica especial atencién al marco institucional adecuado para
disenar e implementar este tipo de politica, minimizando los riesgos de
corrupcion, ineficiencia, cooptacion y practicas rentistas.

Un primer elemento de la discusion es la necesidad de que los toma-
dores de decision reconozcan y asuman el reto de superar las limitaciones
del Estado. Se comparte la premisa de que no sirve de nada tener las
mejores politicas publicas en contextos institucionales mal puestos. En
otras palabras, el proceso de implementacion es tan importante como
contar con objetivos claros, alcanzables y transparentes. En esta discu-
sion sobresale la necesidad de encontrar soluciones institucionales para
enfrentar coordinadamente las dos fallas —de mercado y de Estado- para
el buen desempefio de las politicas de promocidon de la transformacion
productiva.

La primera falla se refiere al hecho de que el Estado no es omnis-
ciente y, por lo tanto, tiene enormes dificultades para recolectar infor-
macion suficiente y oportuna sobre la naturaleza de las fallas de mercado
que bloquean la diversificacion productiva. La consecuencia de esto es
la necesidad de construccién de una institucionalidad para el disefio e
implementacién de las politicas que propicie que los funcionarios puabli-
cos recojan de forma oportuna y continua las informaciones del sector
privado para disefiar e implementar politicas adecuadas.

La segunda falla se refiere al hecho de que las politicas de promocién
productiva estan abiertas a la corrupcion y al comportamiento rentista.
Cualquier sistema de incentivos para promover nuevas actividades puede
convertirse en un mecanismo de transferencia de rentas para empresarios
inescrupulosos y burécratas egoistas. La respuesta mds comun a esta se-
gunda falla es aislar las decisiones sobre politicas de los intereses privados.
Pese a que esta solucion puede resolver el problema de cooptacion del
Estado por grupos y sectores, profundiza la primera limitacién del sector

48 Los escindalos de corrupcion en Brasil y Argentina en la dltima década y su reper-
cusién en los otros paises de la regién pusieron en evidencia la magnitud de esta
falencia.
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publico: la dificultad de recabar la informacién requerida para disefiar e
implementar politicas adecuadas.

Uno de los estudios pioneros sobre las caracteristicas institucionales
de los Estados que tuvieron éxito en la promocién de la transformacion
industrial en la posguerra (Japén, Taiwan, Corea del Sur en mayor me-
dida, y Brasil e India en menor medida) es Evans (1995). El autor resalta
la importancia del dificil equilibrio entre el aislamiento burocritico (a la
Max Weber) y la intensa inmersién en la estructura social circundante,
lo que ¢l denomina “autonomia enraizada”: la coherencia corporativa
construida sobre la adhesion y solidaridad de funcionarios alineados
con propdsitos colectivos que les permiten aislarse de las presiones
particularistas de los actores econémicos, por un lado, y la insercién
de esta burocracia en una serie de lazos sociales concretos, que ligan al
Estado con la sociedad y suministran canales institucionales para la ne-
gociacién y renegociacion continua de los objetivos y politicas orientados
a los intereses sociales, por el otro.

Como nos explica Evans (1995), no se trata de una autonomia relativa
en el sentido marxista —constrefiida por los requerimientos genéricos de
la acumulacién capitalista—, sino de una autonomia inserta en la sociedad
que establezca los canales necesarios para que el aparato estatal reina y
difunda informacién para la toma de decisiones, para crear consensos,
instruir y persuadir a los actores privados en la persecucion de metas
colectivas. En este sentido, los desafios de construccion institucional del
Estado no se limitan —aunque mantienen su importancia— a la pericia y
la perspicacia de los tecndcratas que lo integran —predominante durante
los aflos noventa—, sino que incorporan su vinculacién con estructuras so-
ciales circundantes en un proceso de cambio institucional de largo plazo.

Un segundo elemento de la discusién contemporanea es la compren-
sion del cardcter procesual de las politicas dirigidas a la transformacién
productiva. No son evidentes ni estaticas las prioridades de intervencién
ni los mecanismos mas idéneos para lograr los objetivos. El resultado
de esta reflexion es la vision de que la tarea de las politicas de desarrollo
productivo es engendrar el adecuado proceso de formulacién e imple-
mentacion a través de la construcciéon de espacios institucionales para
la colaboracién estratégica entre el sector publico y el privado. Esta
tiene como objetivos principales “descubrir” cuéles son los principales
obsticulos para la transformacién productiva, la definicién de las inter-
venciones mas apropiadas para removerlas y el compromiso compartido
para superar los problemas en la esfera productiva.
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El tercer elemento de la discusion se refiere a la seleccion de las
funciones y tareas que debe priorizar el Estado frente a las limitaciones
de sus recursos y a las dificultades de construccién de nuevas capacidades.
En este sentido, es importante hacer frente a la tendencia generalizada
de presumir que

los recursos imprescindibles para emprender nuevas tareas son generados
de manera automitica en el desempefio de las tareas mismas [...]. La am-
pliacién imprudente de la variedad y cantidad de tareas lleva ficilmente a
un circulo vicioso. El ritmo de crecimiento de la capacidad del Estado es
mis lento que el del aumento de las tareas (Evans y Wolfson, 1995, p. 44).

En este sentido, Evans concluye que

los Estados desarrollistas no sélo han tenido un mayor nivel de capacidad,
sino que ejercieron una mayor selectividad en las tareas que acometieron.
Se centraron en la transformacién industrial y sus estrategias de promo-
cién de la industria estaban destinadas a preservar recursos administrati-

vos (ibid.).

Un cuarto elemento del debate actual es la necesidad de estrechar
la coordinacién entre politica ambiental, econémica y social para el
logro del crecimiento con equidad social. Se requiere que las politicas
ambientales, econémicas y sociales actien conjuntamente hacia tres
objetivos: (i) sostenibilidad ambiental: (ii) la transformacion del patrén
de crecimiento con el fortalecimiento de nuevos encadenamientos
productivos con incremento de productividad, desarrollo tecnolégico y
generacion de empleo; (iii) la universalizacién de los bienes y servicios
puablicos que efectivice el ejercicio de derechos sociales ciudadanos,
como la seguridad de corto (salud) y largo plazo (jubilacién), educacion,
vivienda, cuidado y empleo.

Conclusiones

El presente capitulo parte del concepto de desarrollo econémico como
procesos de diversificacién productiva fundados en la expansion de la
cantidad y la diversidad del conocimiento para producir bienes y servicios
con valor agregado. Los procesos de diversificacion productiva requie-
ren de avances graduales de acumulacién de conocimientos, desarrollo
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tecnolégico e incremento de productividad en los diferentes sectores
econémicos y encadenamientos productivos. Sin embargo, este proceso
no es lineal y puede truncarse, e inclusive retroceder, cuando los paises
no implementan estrategias de desarrollo consistentes y sostenibles a
mediano y largo plazo.

Una de las mediciones mas conocidas para evaluar la cantidad y la
diversidad del conocimiento detrds de las estructuras productivas a nivel
global es el Indice de Complejidad Econémica de Hausmann e Hldalgo
(2010). Este indice se basa en los productos exportados por una economia
para aproximar el nivel de sofisticacion de las estructuras productivas, las
mismas que resultan de la combinacién de conocimiento, capital humano
y social, y calidad de sus instituciones (Hartmann et al., 2017). Aunque
esta medida ofrece un acercamiento razonable del nivel de las capacida-
des productivas de las economias y su comparabilidad, no permite una
lectura completa de los factores que impulsan el desarrollo econémico.
Esto, porque excluye los servicios transables (exportados) y los servicios
y bienes no transables (orientados al mercado interno). Ambos implican
complejas redes de conocimiento especializado y juegan un rol cada vez
mds importante en las economias de los paises.

Desde la perspectiva de la diversificacién productiva como nicleo
del desarrollo econémico, el capitulo analiz6 comparativamente las
estructuras econémicas de B011V1a Peri, Ecuador y Colombia. Se com-
plement6 el Indice de Complejidad Econémica con otros indicadores
relevantes para profundizar la comprension de los procesos de diversi-
ficacion productiva en la regién. El Indice de Complejidad Econémica
sitia a América del Sur entre las economias con menos redes complejas
de conocimiento productivo y, consecuentemente, carente de un con-
junto diverso de productos intensivos en conocimiento. Sin embargo,
se observan diferencias importantes entre los paises de la region. Entre
los mds complejos estin Uruguay, Brasil y Colombia. En el otro extre-
mo estan Bolivia, Ecuador y Perd, ocupando los puestos mas bajos. Se
verifica que Bolivia es el mds rezagado de los cuatro paises analizados.

Llaman la atencién los procesos recientes de diversificacion produc-
tiva en algunos paises como China y Corea del Sur, los cuales no hace
mais de 30 aflos tenian estructuras similares a algunos paises de América
Latina, como Uruguay y Brasil. Mientras estos tltimos mostraron estan-
camiento y retrocesos en las dltimas décadas, los primeros incrementaron
su complejidad, ensanchando significativamente la brecha. Estos procesos
recientes comprueban la posibilidad de transformacion de las estructuras
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productivas de los paises de desarrollo tardio y abren la pregunta sobre
los factores que permitieron que unos paises avanzaran mas que otros.

El andlisis del comportamiento exportador de Bolivia, Ecuador, Pera
y Colombia muestra que, ante un escenario internacional caracterizado
por el incremento global de la demanda (y, por ende, los precios) de
recursos naturales, estos paises profundizaron su posicién como expor-
tadores de materias primas al inicio del siglo XXI. Esto se vio respaldado
por la evolucion de las exportaciones de recursos energéticos y mineros
como porcentaje del total de exportaciones en estas economias. No solo
se concentraron las exportaciones en pocos productos, sino también en
reducidos mercados de destino. Bolivia y Ecuador son los paises con
peor rendimiento en este sentido.

La baja complejidad de los paises andinos no solo pone al descubierto
el limitado conjunto de capacidades productivas, sino que también an-
ticipa las dificultades de transformacion de los patrones de la estructura
productiva, debido a que estdn condicionadas al conjunto de capacidades
que cuenta su economia. El anlisis de la intensidad tecnolégica a través
del indicador de apropiacién del conocimiento mediante patentes indica
que la regién de América Latina no solo estd rezagada en comparacién
con otras economias emergentes, sino que también sufrié un retroceso
entre 2004 y 2016 (del 2% al 1% del total), mientras que los paises
asiaticos, liderados por sus economias emergentes, se expandieron
considerablemente (de 41% a 57%). Las diferencias entre los paises
latinoamericanos también son considerables, con Chile, Argentina y
Colombia en los primeros lugares en las solicitudes de patentes por
millén de habitantes, mientras que Bolivia, Ecuador y Peru se ubican
en los ultimos lugares en 2016.

El gasto en investigacién y desarrollo como porcentaje del PIB aproxi-
ma los esfuerzos o insumos tecnolégicos de las economias. Se verifica el
incremento de la brecha entre América Latina y los paises emergentes
del Asia. Las diferencias dentro de la region latinoamericana también son
significativas. Brasil estd a la cabeza, seguido por Argentina, Ecuador, Chile
y Colombia. Otro indicador interesante para medir la produccién cienti-
fica de los paises es el nimero de publicaciones indexadas a la plataforma
SCOPUS. De nuevo las diferencias entre los paises de América Latina y
los paises asidticos emergentes son significativas. En nuestra region las
distancias son marcadas, con Bolivia en los ultimos lugares.

La diversificacién productiva estd directamente relacionada con
el grado de aprovechamiento de los recursos humanos. En términos
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de nivel educativo de los trabajadores, las diferencias entre los cuatro
paises son significativas. Bolivia es el pais con la mayor proporcién de
trabajadores sin escolaridad, seguido por Pert y Ecuador. Colombia
es el pais con menos trabajadores sin escolaridad. De igual manera,
Colombia, Perd, Ecuador y Bolivia, en este orden, presentan la mayor
proporcién de trabajadores con formacion avanzada. En términos de
productividad laboral, en 2016 Bolivia presenta el peor desempeiio
en la regién andina, y Colombia, el mejor. En segundo lugar estd
Peru, seguido por Ecuador. Los niveles de empleo informal son altos
en los cuatro paises; sin embargo, Bolivia lidera este indice con una
tendencia creciente, mientras que Colombia, Ecuador y Perd no
solo presentan indices inferiores, sino que estos disminuyeron en el
periodo analizado.

El andlisis de las tendencias de la inversion total en los paises andinos,
tanto del valor como del destino, echa luces sobre uno de los factores mis
importantes que explican la baja diversificacién productiva. La brecha de
los montos de la inversién en porcentaje del PIB entre América Latina
y los tigres asidticos disminuyeron en el periodo del boozz econémico,
aunque se mantienen significativas. En la region andina, las diferencias
entre paises también son pronunciadas. Ecuador presenta el nivel mds
alto, seguido por Colombia, Pert y Bolivia. En relacién a la inversion
segin su origen —sector privado o sector publico—, en Ecuador y Pera
predominé la inversién privada, aunque en el primero se observé el
incremento de la inversion publica y el estancamiento de la inversion
privada. En Bolivia, la inversion publica aumentd, mientras la inversiéon
privada disminuyd.

En relacion a la inversion extranjera directa, Colombia fue el pais
con la mayor IED en la region, seguido por Perd, Ecuador y Bolivia.
Sin embargo, los sectores mas importantes de destino de la inversién
principalmente extranjera fueron commodities (mineria e hidrocarburos)
en todos los paises. Bolivia es el pais con mayor concentraciéon de la IED
en estos sectores, mientras que Pert y Colombia presentan una mayor
diversificacion de sectores de destino. El anilisis sugiere que persiste el
reto en la region, y en Bolivia en particular, de generar las condiciones
institucionales y de politica publica para incentivar la inversion privada
—nacional y extranjera— en los sectores y encadenamientos que propicien
la diversificacién productiva y la sostenibilidad del crecimiento econé-
mico en el largo plazo.
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No queda duda de que la tendencia general de los paises lati-
noamericanos —y de los de la region andina, especificamente- fue la
profundizacién de su posicién internacional como economias primario-
exportadoras, en un contexto global de incremento de la demanda de
recursos naturales. No obstante, el anilisis agregado del valor de las
exportaciones invisibiliza las diferencias de diversificacion entre los paises
y, consecuentemente, las conquistas de nuevos nichos de mercado. El
andlisis desagregado de las exportaciones y de otros indices, como el
Indice de Diversificacién Relativa de Exportaciones (IDRE), desarrolla-
do por Meller (2013), indica el incremento del nimero de categorias
exportadas relevantes en la region.

Bajo este enfoque, Colombia seria el pais de la region con la mayor
diversificacion de exportaciones, el que posee mas productos de alto valor
agregado entre sus principales 10 productos (por ejemplo, medicamen-
tos, productos derivados de pldstico, sustancias quimicas autorizadas y
de perfumeria). No menos importantes son los productos primarios,
como café y flores. Ecuador resalta el potencial de diversificacion ha-
cia la produccién de alimentos, como crusticeos y moluscos, pescado,
flores y cacao. Por su parte, en Perd encontramos produccién de uvas
frescas, café, prendas de vestir, vegetales frescos (como esparragos), y
frutas tropicales, ademds de harina de carne y pescado no apto para el
consumo humano. Bolivia es el pais con menos bienes mis complejos
exportados. El capitulo menciona la emergencia de nuevos productos
y servicios dirigidos a los mercados nacionales e internacionales en la
region, como el sector gastronémico en Pert, y los sectores de vino y
tecnologia en Bolivia.

Las diferencias de diversificacion productiva y su correlacion con
la evolucién de los ingresos per capita en el largo plazo entre los paises
se explican principalmente por factores politicos, institucionales y de
politica publica. Estrategias coherentes de transformacion de las estruc-
turas econémicas y la aplicacion de politicas productivas asertivas son el
denominador comun entre los paises asidticos y latinoamericanos que
mds avanzaron en la diversificacién productiva y que, consecuentemente,
presentan los niveles de ingresos per cipita mas altos. Estas politicas
apostaron por mejor educacion y por la producciéon de conocimiento,
desarrollo tecnoldgico e innovacion, asi como por el fortalecimiento de
los eslabonamientos internos de sus economias. La correlacién entre
acumulacion de conocimientos productivos y diversificacién productiva
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es directa y positiva. Las lecciones aprendidas de estas experiencias apun-
tan a la importancia de politicas horizontales y verticales de promocién
productiva, en un marco institucional que permita corregir y controlar
las falencias del Estado y del mercado.

Para concluir, es importante enfatizar que los procesos de diver-
sificacion productiva en los paises desarrollados (tempranos o tardios)
implicaron altos costos ambientales y sociales, que hoy reconocemos
como insostenibles. De igual manera, los paises que hoy son depen-
dientes de la exportacion de recursos naturales con bajo valor agregado
y con baja diversificacién productiva estin destruyendo su patrimonio
ambiental y enfrentando dificultades para lograr el bienestar de sus
ciudadanos de forma sostenible, como abordamos en los siguientes
capitulos.

Para enfrentar la crisis ambiental y avanzar hacia la justicia social,
la ruta de diversificacién productiva con base en la expansiéon de cono-
cimientos es ain mas importante, y el desafio radica en la construccién
de nuevos criterios y pardmetros para su promocion. El futuro de la
region estd en la extraordinaria riqueza natural, como se puntualiz6
anteriormente, tema en el que se profundizari en el Capitulo 3. Esta es
la ventaja comparativa de América Latina, y especificamente de la region
andina. Entre los sectores relacionados con la biodiversidad, y que abren
importantes oportunidades de desarrollo sostenible y competitividad a
largo plazo en la region andina, figuran la agroecologia en la produccién
sustentable de alimentos, el control de enfermedades, la fabricacién de
productos farmacéuticos y el turismo. Costa Rica y Uruguay son los
paises en América Latina y el Caribe que mds estin avanzando en esta
direccion.

Para transitar hacfa un patrén de desarrollo sostenible, la incorpo-
racién de nuevas herramientas que integren medioambiente y economia
—como el desarrollo de cuentas nacionales verdes—, es muy importante
(Jemio, Andersen y Medinaceli, 2018). La valoraciéon econémica de los
bienes naturales es fundamental para la puesta en marcha de nuevas
estrategias de desarrollo orientadas al mejor aprovechamiento de los
bienes naturales renovables y no renovables a favor de la sociedad (en
contraposicion con su acaparamiento injusto por empresarios nacionales
y extranjeros), asi como para estimar los costos de la contaminacién y de
la depredacién ambiental de sectores como, la mineria, los hidrocarburos
y la agroindustria.



90 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

Bibliografia

Aghion, P. Boulanger, J. & Cohen, E. (2011). Rethinking industrial policy.
"Technical report, Bruegel policy brief.

Agosin, M. R. & Bravo-Ortega, C. (2009). The emergence of new suc-
cessful export activities in Latin America : the case of Chile.
Washington, DC: BID.

Alaimo, V., Bosch, M., Kaplan, D. S. & Ripani, L. (2015). 7obs for growth.

Alayza, A. y Gudynas, E. 2011). Transiciones: Post extractivismo y alter-
nativas al extractivismo en el Perii. Lima: Centro Peruano de
Estudios Sociales.

Amsden, A. H. (2001). The rise of “the rest”. Challenges to the west from late-
industrializing economies. New York: Oxford University Press.

Bebbington, A., Delamaza, G. & Villar, R. (2005). El desarrollo de base
y los espacios publicos de concertacién local en América
Latina. Debate Agrario, 299-324.

Block, F & Keller, M.R. (2011). Where do Innovations Come From?
Transformations in the U.S. Economy, 1970-2006. Working
Papers in Technology Governance and Economic Dynamics
n. 35. Norway: The Other Canon Foudation.

Bovarnick, A., Alpizar, F & Schnell, C. (Eds.) (2010). Latin America and
the Caribean. A biodiversity super power. New York: UNDP.

Bresser Pereira, L.C. y Gala, P. (2010) Macroecononomia estructuralista
do desenvolvimento e novo desenvolvimentismo, mimeo,
www.bresserpereira.org.br

CAF - Corporacién Andina de Fomento (2006). Carmino a la transformacion
productiva en Ameérica Latina. Reporte de Economia y Desarrollo.
Caracas: Unidad de Publicaciones de CAF.

Campero Nuiiez del Prado, ].C. (2016).;La cuarta revolucion industrial en
Bolivia? Anilisis No 1/2016. La Paz: Fredrich Ebert Stiftung.

Canavire-Bacarreza, G., Urrego, J.A. & Saavedra, F. (2017). Informali-
dad y movilidad en el mundo laboral: una aproximacién de
pseudo-panel. Revista Latinoamericana de Desarrollo Economico
(LAJED) No 27, 57-76.

Cartagena, P. (2018). Produccién sostenible de alimentos: nuevas visio-
nes. En F. Wanderley y J. Peres-Cajias (Eds.), Los desafios del
desarvollo productivo en el siglo XXI. Diversificacion, justicia social
y sostenibilidad ambiental. La Paz: UCB, Plural Editores y FES.



DIVERSIFICACION PRODUCTIVA EN LA REGION ANDINA 91

CEPAL - Comision Econémica para América Latina y el Caribe. (2004).
Desarrollo de infraestructura y crecimiento econdmico: revision
conceptual. Santiago.

CEPAL. (2015a). Educacion, cambio estructural y crecimiento inclusivo en
América Latina. Santiago.

CEPAL. (2015b). Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe, 2015.
Santiago.

CEPAL. (2016a). Ciencia, tecnologia e innovacion en la economia digital: la
situacion de América Latina y el Caribe. Santiago.

CEPAL. (2016b). Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo
sostenible. Santiago.

CEPAL. (2017). La Inversion Extranjera Directa en Ameérica Latina y el
Caribe. Santiago.

Chavez, G. y Zavaleta, D. (2018). Diversificacién productiva y creci-
miento econémico en Bolivia. En F. Wanderley & J. Peres-
Cajias (Eds.), Los desafios del desarrollo productivo en el siglo
XXI. Diversificacion, justicia social y sostenibilidad ambiental. La
Paz: UCB, FES y Plural Editores.

Chang, H-J. (2002). Kicking Away the Ladder. London: Anthew Press.

Chang, H-J. (1994). The Political Economy of Industrial Policy. Londres:
Macmillan.

Cumbers, A. (2010). Petréleo en el mar del Norte, el Estado y las
trayectorias de desarrollo en el Reino Unido y Noruega.
Umbrales. Revista del Postgrado Multidisciplinario en Ciencias
del Desarrollo, 267.

De Lisio, A. y Echave, J. (2018). América Latina: El papel de los recursos
naturales en la transformacion de la matviz productiva. México:
Fundacién Friedrich Ebert Stiftung.

Detsch, C. (2018). La transformacion social-ecologica del sector agrario en
Ameérica Latina. Pasos y actores clave. Documento de Trabajo
de la Friedrich Ebert Stiftung-Nueva Sociedad.

Easterly, W. & Rebelo, S. (1993). Fiscal policy and economic growth.
An empirical investigation. Fournal of Monetary Economics,
417-458.

EIA-U.S. Energy Information Administration. (20 de mayo de 2018).
Obtenido de https://www.eia.gov/beta/international/
data/browser/#/?pa=0000000000000000000000000000
0000002 &c=ruvvvvvivtynvvlvrvvvvivvvvvvivvvou2Oevv



92 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

vvvvvvvvvvuvo&ct=0&tl_1id=5-A&vs=INTL.57-1-AFG-
TBPD.A~~INTL.57-1-COL-TBPD.A~~INTL.57-1-ECU-
TBPD.A&vo=0&v=C&start=2014&end

El-Darwiche, B., Friedrich, R., Alex, K. & Singh, M. (2013). Regional
and industry perspectives Digitization for economic growth
and job creation. World Economic Forum: The Global
Information Technology Report 2013. Obtenido de https://
www.strategyand.pwc.com/media/file/Digitization-for-
economic-growth-and-job-creation.pdf

Evans, P (1995). Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation.
Princeton: Princeton University Press.

Evans, P. y Wolfson, L. (1995). El Estado como problema y como
solucién. Desarrollo Econdmico, 529-562.

Fairbanks , M. & Lindsay , S. (1997). Plowing the sea: nurturing the hidden
sources of growth in the developing world. Boston: Harvard
Business School Press.

Fay, M. y Morrison, M. (2007). Infraestructura en América Latinay el Cari-
be. Acontecimientos recientes y desafios principales. Washington,
DC: BM.

Flores, G. (2018). Bolivia puede cambiar a una economia limpia y diversi-
ficada. El desarrollo sostenible como reto y oportunidad. Analisis
No. 18. La Paz: Fundacién Milenio.

Freitas, E. & Paiva, E. A. (2015). Diversificacio e sofisticagio das expor-
tacdes: uma aplicacdo do product space aos dados do Brasil.
Revista Economica do Nordeste, 46(3), 79-98.

Fundacién TIERRA. (2016). Conferencia: repensando modelo agrario
boliviano. Situacién actual y dindmicas de cambio. La Paz:
Fundaci6én TIERRA.

Gudynas, E. (2015). Extractivismos. Ecologia, econominy politica de un modo
de entender el desarrollo y la Naturaleza. Cochabamba: CEDIB.

Hallegate, S., Fay, M. & Vogt-Schilb, A. (2013). Green industrial po-
licies: When and how. Policy Research Working Paper.
Washington: Word Bank.

Hartmann, D., Guevara, M., Jara-Figueroa, C., Aristardan, M. & Hidargo,
C.A. (2017). Linking economic complexity, institutions, and
income inequality. World Development, 93, 75-93.

Hausmann, R. (2018). Complejidad econémica en sintesis. En F. Wan-

derley y J. Peres-Cajias (Eds.), Los desafios del desarrollo



DIVERSIFICACION PRODUCTIVA EN LA REGION ANDINA 93

productivo en el siglo XXI. Diversificacion, justicia social y sos-
tenibilidad ambiental. La Paz: UCB, FES y Plural Editores.

Hausmann, R. & Hidalgo, C. (2010). Country diversification, product
ubiquity, and economic divergence. Boston: Center for Inter-
national Development at Harvard University.

Hausmann, R., Cheston, T. y Santos, M. A. (2015). La complejidad
economica de Chiapas: andlisis de capacidades y posibilidades de
diversificacion productiva. Boston: Center for International
Development at Harvard University.

Hausmann, R., Hidalgo, C., Bustos, S., Coscia, M., Chung, S., Jimenez,
J., Simoes, A. & Yildirim, M. (2011). The Atlas of Economic
Complexity: Mapping Patbs to Prosperity. Boston: Center for
International Development at Harvard University.

Hidalgo, C. & Hausmann, R. (2009). The building blocks of economic
complexity. Proceedings of the national academry of sciences
106.26, 10570-10575.

Huberty, M. & Zachmann, G. (2011). Green exports and the global pro-
duct space: prospects for EU industrial policy. Technical report,
Bruegel working paper.

IDB. (2009). The Age of Productivity - Transforming Economies from the
bottomn up. New York: Palgrave MacMillan.

IBCE - Instituto Boliviano de Comercio Exterior. (2016). Bolivia: comercio
exterior de vinos (IBCE Cifras: Boletin bisemanal N° 515).
Recuperado de http://ibce.org.bo/images/ibcecifras_docu-
mentos/CIFRAS-515-Bolivia-Comercio-Exterior-Vinos.pdf

Jemio, L.C., Andersen, L.E. & Medinaceli, A. (2018). Bolivia’s Green
National Accounts through a Commodity Super Cycle.
Revista Latinoamericana de Desarrollo Econdmico (LAJED) No
29, 9-50.

Lotti, G. (2018). Diagndstico de mercados laborales en la Region Andina.
Washington, D.C.: BID.

Loza, M. & Morales, J. A. (2018). Export boom and economic perfor-
mance (2004-2015). Documento de Trabajo IISEC-UCB
No. 1/2018.

Malky Harb, A. y Mendizabal, C. (2018). Bosques, agua y biodiversidad
en Bolivia. En F. Wanderley y J. Peres-Cajias (Eds.), Los
desafios del desarrollo productivo en el siglo XXI. Diversificacion,
Justicia social y sostenibilidad ambiental. La Paz: UCB, FES y
Plural editores.



94 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

Manuelito, S. y Jiménez, L. F. (2013). Rasgos estilizados de la relacién
entre inversién y crcimiento en América Latina y el Caribe,
1980-2012. Serie Macroeconomia del Desarrollo, Comision
Economica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL).

Mazzucato, M. (2014). The Entrepreneurial Sate. A new framework for
envisioning and evaluating mission-oriented public inves-
tments. Policy Briefs University of Sussex.

Medina, L. & Schneider, F. (2018). Shadow economies around the
world: what did we learn over the last 20 years? IMF Working
Papers, 18(17), 1-76. https://doi.org/10.1007/s13147-016-
0395-6

Mealy, P. & Teytelboym, A. (2018). Economic complexity and the green
economy. INET Oxford Working Paper No. 2018-03, 1-57.

Meller, P. (2013). Recursos Naturales y Diversificacion exportadora. Una mi-
rada de futuro para América Latina. Santiago: CIEPLAN-CAF.

Melo, A. & Rodriguez-Clare, A. (2006). Productive development policies
and supporting institutions in Latin America and the Caribbean.
Washington, DC: BID.

Muriel Herndndez, B. y Herrera Jiménez, A. (2018). Cadenas Globales
de Valor. Revista Latinoamericana de Desarrollo Econdmico
(LA7ED) No 29, 9-50.

Nelson, R. & Winter, S. (1982). An evolutionary theory of economic change.
Cambridge: Harvard Business School Press.

Orru, M., Woolsey Biggart N. & Hamilton G.G. (coords.) (1997). The
Economic Organizatin of East Asian Capitalism. New York:
Sage Publications.

Pefiaranda Molina, D., Heredia Glasinovic, C. y Martinez Quisbert,
G.A. (2018). Diversificacién de exportaciones y el desarrollo
en Bolivia. REDES N. 4, 27-46.

Peres-Cajias, J. (2018). La economia boliviana desde el muy largo plazo.
¢Podemos repensar el rol de los recursos naturales? En F.
Wanderley y J. Peres-Cajias (Eds.), Los desafios del desarrollo
productivo en el siglo XXI. Diversificacion, justicia social y sos-
tenibilidad ambiental. La Paz: UCB, FES y Plural Editores.

Perry, G. & Meléndez Arjona, M. (2010). Industrial Policies in Colombia.
Washington, D.C.: BID.

PNUD - Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo. (2008). In-
forme de Desarrollo Humano. La otra frontera: usos alternativos
de los recursos naturales en Bolivia. La Paz: PNUD.



DIVERSIFICACION PRODUCTIVA EN LA REGION ANDINA 95

Rodriguez, H. (2018). Innovacién y desarrollo territorial. Una propuesta
desde Santa Cruz. En F. Wanderley y J. Peres-Cajias (Eds.),
Los desafios del desarrollo productivo en el siglo XXI. Diversifi-
cacion, justicia social y sostenibilidad ambiental. La Paz: UCB,
FES y Plural editores.

Rodriguez Albor, G., Frasser Camargo, J. y Andapifia Acosta, D. (2017).
Desarrollo sostenible, modelo extractivista e inversion
extranjera en Colombia. Revista de economia del caribe, (19),
34-63.

Rodrik, D. (2004). Industrial policy for the twenty-first century. Boston: John
F. Kennedy School of Government, Harvard University.

Rodrik, D. (2014). Green industrial policy. Oxford Review of Economic
Policy, 30(3), 469-491.

Rojas, D. M. (2015). La regién andina en la geopolitica de los recursos
estratégicos. Andlisis politico, 28(30), 88-107.

Sabel, C. (2009). What industrial policy is becoming: Taiwan, Ireland and
Finland as guides to the future of industrial policy. Columbia
Law School.

Seoane Flores, A. y Wanderley, F. (2012). La brecha aborro-inversion y la
olvidada agenda de transformacion productiva con equidad (1989-
2009). La Paz: CIDES-UMSA y Fundacién PIEB.

Seoane, Flores. A. (2016). Industrializacion tardia y progreso técnico. Un
acercamiento teorico-bistorico al proyecto desarrollista boliviano.
La Paz: CIDES-UMSA, Plural editores.

Serebrisky, T., Diego, M., Suiarez-Aleman, A. y Ramirez, M. C. (2015).
La inversion y el aborro en Ameérica Latina y el Caribe: ;como
se relacionan?. Washington, D.C.: BID.

Svampa, M. (2013). Consenso de los Commodities y lenguajes de va-
loracién en América Latina. Nueva Sociedad, (244), 30-46.

Syverson, C. (2011). What determines productivity? fournal of Economic
literature, 362-365.

Velazco, E. (2018). La estructura ocupacional boliviana y su relacién con
el patron de crecimiento extractivista. En F. Wanderley & J.
Peres-Cajias (Eds.), Los desafios del desarrollo productivo en el
siglo XXI. Diversificacion, justicia social y sostenibilidad ambiental.
La Paz: UCB, FES y Plural editores.

U.S. Geological Survey. (2017). Mineral commodity summaries 2017:
U.S. Geological Survey. Government Printing Office.



96 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

Wade, R. (1992). “East Asia’s Economic Success: Conflicting Perspec-
tives, Partial Insights, Shaky Evidence” en Word Politics
44(2), 270-320.

Wanderley, F. (2011). Transformacion productiva, Pluralidad Econémica
y Equidad Social (Productive transformation, economic
plurality and social equality). En F. Wanderley (Ed.), De-
sarrollo en Cuestion: reflexiones desde América Latina. La Paz:
CIDES-UMSA y Plural editores.

Zaratti, F. (2018). Cambio de la matriz energética: propuestas viables
para Bolivia. En F. Wanderley y J. Peres-Cajias (Eds.), Los
desafios del desarrollo productivo en el siglo XXI. Diversificacion,
Justicia social y sostenibilidad ambiental. La Paz: UCB, FES y
Plural editores.



97

DIVERSIFICACION PRODUCTIVA EN LA REGION ANDINA

Anexo 1

Cperiseny
1
]
Petrdleo cruds  docatus
Complajdad: 007 [
ful preieRLE
FLET taicmi il ok
rrporisderal

!

Espacio Global de Productos

tengn

ol
£ prnakeriny, v G probatedad
08 P O 08 A Blrn

| L enlaeE Ealatdeoss b embcneERd
<

®-°

cidd entre producion. La visealizacion de mrwﬁﬂa&u;w‘-ﬁdﬂuu

produtios v por ke tants J45.000 distan:  conectads v por Lanko, s e facl diversifi:

Enel lamado Espaciode Prodecioshay 700 Bl peindieo &5 en producio ey poca

D s S LB £ SRS

I et e Pradacion
Yorvmas Jedr Se # Teren

 Cosdmb | Hboondsdo 1o6 sene dets o

Complopda: 147

Mceites habricantes dol petrdioo  Parbes de obros vehicules  Mixioo
Complufedack 073
prirkte el v el garees W bl

1584 millarticns

Vide 17 Comtnitnes

promaein (e

regrrmyiedind

&

St i e B peierod A A
e Pedlarkon. Coma garis w30k

otenued  ERSAEES Slvan
Fuattrtn B ey Haurimaen






CAPITULO II
Justicia social y gobernanza
en la regién andina

Como se analiz6 en el capitulo I, en lo que va del siglo XXI América
Latina ha experimentado un continuo crecimiento econémico, atribuido
principalmente a la creciente demanda de materias primas proveniente
de economias emergentes, sobre todo de China e India, y al consecuente
incremento de los precios internacionales de los commodities. Este esce-
nario de constante crecimiento econémico se ha visto acompaifiado por
una importante reduccién de la pobreza y la desigualdad'. Los paises de
la regién andina (Bolivia, Ecuador, Colombia y Pertl) han experimenta-
do notables reducciones de sus indices de pobreza moderada, pobreza
extrema y desigualdad monetaria.

Este desarrollo es solo una parte del cambio hacia mayor justicia
social. Vale la pena preguntarse: ¢cudl es la situacion a la que se llegd
en 2015 respecto a pobreza y desigualdad?, ;cémo se han logrado las
mejoras en las condiciones de subsistencia, y qué tan sensibles son a
cambios en el contexto?, y ¢como la gobernanza estatal ha cambiado en
el periodo de expansion econémica? En el presente capitulo se ofrecen
elementos que permiten generar hipétesis sobre estas preguntas. Para
tal efecto, es necesario entender justicia social més alla de la distribucion
del ingreso, enmarcando el concepto dentro del enfoque de capacidades
(Sen, 1999) y el de igualdad de oportunidades (Roemer, 1998). Por lo
tanto, existird mayor justicia social cuando una mayor cantidad de ciu-

1 Para una descripcién detallada sobre la correlacién existente entre crecimiento y
pobreza, ver Ravallion & Chen, 2007; Ferreira, 2010.
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dadanos gocen de la libertad de desarrollar capacidades’ que valoran y
que tienen razén de valorar.

En ese sentido, el interés del reporte va mds alld de describir los
cambios en los niveles de pobreza y desigualdad de los paises andinos
contemplados; se trata de interpretar estos logros en funcién a los
procesos que los hicieron posibles. Los temas analizados no tienen la
intencién de ser exhaustivos, pero son considerados prioritarios en la
comprensién de lo sucedido en cuanto a justicia social entre los afios
2000y 2015 y alos retos que atin son patentes. Se brinda una perspectiva
comparada en reconocimiento de que puede haber mas de una forma
de llegar a los mismos resultados. De esta forma, la experiencia de otros
paises puede ser 1til para identificar las dificultades y posibles soluciones
de un proceso hacia mayor justicia social.

El capitulo estd estructurado de la siguiente forma: la segunda par-
te describe los cambios en términos de pobreza extrema y moderada.
La tercera permite entender los procesos detris de la reduccién de la
pobreza; para ello, se presentan descomposiciones sobre la variacién de
la incidencia de pobreza. En la cuarta parte se describe lo sucedido en
términos de la distribucion de los ingresos a nivel nacional, urbano y
rural. En la quinta parte se analizan distintos indicadores que informan
sobre la gobernanza dentro de los paises andinos: voz y rendicién de
cuentas, Estado de derecho, control de la corrupcién, efectividad del
gobierno y calidad de la regulacion. La sexta parte profundiza en el pa-
pel del sistema impositivo para lograr mayor justicia social. La séptima
parte complementa el andlisis sobre el papel del Estado, al proporcionar
informacién sobre el destino del gasto publico. Por ultimo, la octava
parte brinda conclusiones sobre los datos presentados, generando reco-
mendaciones sobre objetivos de politica y postulando algunas hipétesis
sobre la relacion entre los distintos indicadores analizados.

Pobreza en la regién andina

En los dltimos afos se han advertido cambios econémicos que ponen
en riesgo el progreso social logrado en lo que va del siglo XXI. Con la

2 Capacidades definidas desde Sen (1999) se refieren a la posibilidad de adquirir
funcionamientos, es decir, formas de ser o hacer que permiten a una persona o
grupo obtener lo que valoran y tienen razén de valorar.
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caida de los precios internacionales de las materias primas experimen-
tada a partir de 2014, el deterioro de los términos de intercambio y la
desaceleracion de las exportaciones a China, los avances sociales parecen
haberse estancado (CEDLAS, 2017; Herrera, 2017). Estos fenémenos
pueden afectar de distinta forma a los distintos paises, dependiendo de
los niveles de pobreza de los cuales se parte, del papel del crecimiento
en la reduccién de la pobreza, y de la presencia de gobiernos efectivos
y sistemas de proteccion social que puedan atenuar potenciales dafios
sociales. Esta segunda parte describe los cambios que tomaron cauce
entre los anos 2000y 2015 en términos de pobreza, tanto extrema como
moderada.

Pobreza extrema’

La pobreza extrema es un concepto relevante para diferenciar lo que
acontece con la poblacién mds vulnerable entre los pobres. Los indica-
dores de pobreza extrema son utilizados en este informe para describir la
situacion de aquellas personas que experimentan la indigencia, es decir,
que no tienen los recursos minimos necesarios para una alimentacién
adecuada. Para ello se establecen lineas de pobreza que representen los
recursos monetarios con que una persona debe contar al dia para po-
der consumir los requerimientos caléricos que le permitan realizar sus
actividades cotidianas®. Para poder realizar analisis comparativos entre
paises, en todos los casos se utilizan lineas de pobreza ajustadas por la
paridad de poder de compra (PPC)’.

Los indicadores de incidencia de pobreza muestran un panorama
alentador respecto a la disminucién de la pobreza extrema en Bolivia,
Ecuador, Colombia y Perd. Al analizar la pobreza extrema con la linea

3 Para el anilisis de la pobreza extrema y moderada se utilizaron los célculos reali-
zados por el SEDLAC-Banco Mundial. Dicha base de datos realiza imputaciones
antes de realizar los cilculos de pobreza y desigualdad. Entre las mds importantes
estdn la imputaci6én de ingresos no creibles y la de ingresos negativos. Para una
mayor informacién sobre las decisiones metodoldgicas asociadas a la imputacién de
ingresos y cilculos de pobreza, consultar la guia metodolégica del cedlas (Centro
de Estudios Distributivos Laborales Sociales & Banco Mundial, 2014), disponible
en: http://www.cedlas.econo.unlp.edu.ar/wp/wp-content/uploads/Methodologi-
cal_Guide_v201404.pdf

4 Generalmente se calcula una canasta base que garantice 2.000 kcal. al dia (Gasparini
etal., 2012).

5 El ajuste por PPC se aplica a las lineas de pobreza.
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de un ddlar noventa por dia, se puede evidenciar una disminucién im-
portante de la pobreza en el periodo de referencia.

Para el caso de Bolivia, se puede observar que las personas que vivian
con menos de un délar noventa al dia en el afio 2000 alcanzaban apro-
ximadamente el 30% de la poblacién, es decir 3 de cada 10 bolivianos
experimentaban una situacion de extrema pobreza (Figura 1) (CEDLAS
& Banco Mundial, 2017). Dicho porcentaje pasé al 7,1% en 2015, lo
que implica una reduccién de 22,6 puntos porcentuales. Colombia, por
su parte, muestra una situacion similar: el porcentaje de personas que
experimentaban pobreza extrema disminuy6 del 20,8% en 2001 al 5,5%
en 2015 (una reduccién de 15,3 puntos porcentuales). Ecuador es el
pais de la region andina que mostré la mayor reduccién en términos de
pobreza extrema, pasando de niveles de pobreza del 28,2% a principios
de la década de los 2000 al 4,8% en 2015, lo cual implica una reduccién
de 23,4 puntos porcentuales, mayor a la experimentada por Bolivia.
Finalmente, Per, el pais con los indices mds bajos de pobreza extrema
de la region andina, comenzé la década del 2000 con un porcentaje de
pobreza de aproximadamente el 17%, porcentaje que disminuy6 al 3%
a finales del periodo analizado, es decir, una reduccién de 13,7 puntos
porcentuales.

Entre los afios 2000 y 2015, la regién andina redujo en promedio
la incidencia de pobreza extrema en aproximadamente 20 puntos por-
centuales, mientras América Latina lo hizo en 8,9 puntos porcentuales.
No obstante, es importante recordar que Bolivia, Ecuador, Colombia y
Perd comenzaron con indices mds elevados de pobreza extrema que el
promedio latinoamericano. El caso peruano es remarcable: a partir de
2010 ha experimentado una incidencia de la pobreza extrema menor al
promedio latinoamericano, al contrario que Bolivia, Colombia y Ecuador,
que experimentaron niveles superiores al promedio de América Latina
durante todo el periodo analizado.
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Figura 1
Incidencia de la pobreza extrema 2000-2015 (linea de $us 1,9 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Si bien la tendencia a la disminucién de la pobreza extrema tuvo el
mismo sentido en el conjunto de paises que conforman la regién andina, el
ritmo de esta reduccién fue diferente entre paises, asi como en diferentes
periodos de tiempo. Como se mencioné anteriormente, Ecuador, Bolivia
y Colombia fueron los paises que experimentaron un rapido descenso de
los niveles de pobreza en el periodo 2000-2015, con niveles de reduccion
promedio anual de 1,5, 1,4 y 1,0 puntos porcentuales, respectivamente.
Este hecho permitié que los paises de la region andina converjan hacia un
menor nivel de pobreza. La diferencia en el nivel de pobreza entre Boliviay
Per, el pais més pobre y el menos pobre en 2000, respectivamente, pasé de
13,0 puntos porcentuales en 2000 a 4,1 puntos porcentuales a fin de 2015.

Asimismo, existieron distintos ritmos de reduccién de la pobreza
extrema en diferentes periodos de tiempo. Debido a las tendencias en la
reduccién de la pobreza y al ciclo econémico caracterizado por el boom
de exportaciones de materias primas, se decidi6 analizar los periodos
2000-2004, 2005-2012 y 2013-2015 (Figura 2).

El periodo 2000-2004 fue el lapso en el cual los paises demostraron
una mayor reduccion de la pobreza extrema por afio. Dada la mayor
duracién del periodo 2005-2012, en este lapso se nota la mayor variacién
absoluta. Ecuador fue el pais que experimenté el descenso mds rapido
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entre 2000 y 2004, pasando del 28,2% al 15,2%, lo cual implica una
reduccién anual promedio de 2,6 puntos porcentuales. Le siguen Co-
lombia, con una reduccién anual promedio de 2,3 puntos; Bolivia®, con
una reduccién de 1,6 puntos, y Pert, con una reduccién de 0,9 puntos
porcentuales (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). Por otro lado, durante
el periodo 2005-2012 la reduccién de la pobreza extrema continué a
tasas anuales mds bajas, pero sostenidas. Bolivia fue el pais con el mejor
desempefio en este periodo, con una reduccién anual promedio de 1,4
puntos y Colombia, el pais con la menor reduccién, con un promedio de
0,4 puntos por afio. Sin embargo, con la conclusién del ciclo expansivo
de los precios de los commodities, la reduccion de la pobreza llegé a su
fin en dos de los paises examinados. Entre 2014 y 2015, la incidencia
de pobreza extrema incrementé en 0,3 puntos porcentuales en Bolivia
y 1 punto porcentual en Ecuador. En general, el periodo 2013-2015 vio
tasas de reduccion de la pobreza cercanas a 0,1 punto porcentual por afio.

Figura 2
Reduccion de la incidencia de pobreza extrema 2000-2015
(linea de $us 1,9 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

6  Debido a que en 2003-2004 se realiz6 en Bolivia la encuesta continua de hogares,
que captura los ingresos durante todo el afio, en lugar de la Encuesta de Hogares,
se tomé como periodo de referencia el 2000-2005.
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Si se considera un umbral de pobreza extrema mds cercano a la
mediana de las lineas de pobreza de Latinoamérica —$us 2,5 por dia a
PPC- (Figura 3), se puede observar que el porcentaje de personas que
experimentaron pobreza extrema se incrementa y que no existe una di-
ferencia cualitativa en los cambios experimentadas por los cuatro paises
(CEDLAS y Banco Mundial, 2017), lo que indica cierta robustez de las
tendencias. Al incrementar la linea de pobreza en $us 0,6 por dia a PPC,
el analisis individual de cada pais muestra que a principios de la década
de 2000 el pais con mayor incidencia de pobreza era Ecuador, con un
46% de su poblacién viviendo en extrema pobreza, es decir, aproxima-
damente 5 de 10 ecuatorianos contaban con ingresos menores a $us 2,5
dolares por dia (a PPC). Le seguia Bolivia, con 43 %, Colombia, con 39%
y Pert, con 30%. En 2015, los porcentajes de incidencia de pobreza fue-
ron de 13%, 14%, 10% y 9% para Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru,
respectivamente, mostrando los importantes avances sociales tuvieron
lugar en los cuatro paises.

Con una linea de pobreza de $us 2,5 por persona, la pobreza extrema
a nivel de América Latina también muestra un menor descenso que el
experimentado por los paises de la region andina. El promedio latinoa-
mericano muestra una reduccion de 14,6 puntos porcentuales, del 25,6%
en 2000 al 11% en 2015. Por su parte, el promedio de la regién andina
muestra una disminucién de 28,1 puntos porcentuales en el mismo
periodo. Como se mencioné anteriormente, el ritmo de reduccion de
la pobreza fue diferente en Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru. El pais
con una mayor reduccién de pobreza extrema en el periodo bajo anilisis
fue Ecuador, que disminuy6 su pobreza extrema en 36 puntos porcen-
tuales. Le sigue Bolivia, con 30 puntos porcentuales, Colombia, con 25
puntos porcentuales y, finalmente Perd, con 21 puntos porcentuales.
Eso implica reducciones promedio anuales de 2,3, 1,9, 1,7 y 1,3 puntos
porcentuales para Ecuador, Bolivia, Colombia y Peru, respectivamente.
Este hecho permiti6 que las diferencias en incidencia de pobreza se re-
duzcan entre los cuatro paises, pasando de existir una diferencia de 16,2
puntos porcentuales entre Ecuador y Perd en 2000 (el pais con mayor
y menor pobreza, respectivamente) a una diferencia de inicamente 4,7
puntos porcentuales entre Colombia y Perd en 2015 (el pais con mayor
y menor pobreza, respectivamente).
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Figura 3
Incidencia de la pobreza extrema 2000-2015
(linea de $us 2,5 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Al analizar la disminucién de la pobreza segin los periodos elegidos,
se puede evidenciar que los ritmos de reduccién de la pobreza con la
linea de $us 2,5 por dia presentan pequeiias diferencias en comparacién
con la linea de $us 1,9 (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). En el caso de
Bolivia, el periodo con una mayor reduccion de la pobreza corresponde
al 2005-2012, con 2,2 puntos porcentuales al afio en promedio; dicha
reduccién para el mismo periodo con la linea de $us 1,9 fue de 1,4 pun-
tos porcentuales Esta situacién podria estar evidenciando que durante
2005-2012 la reduccion de la pobreza extrema en términos generales
estuvo explicada por la mejora en los ingresos de aquellas personas per-
tenecientes a estratos mis cercanos de la linea de pobreza de $us 2,5;
no obstante, aquellas personas que estaban mas alejadas de dicha linea
(estratos mds bajos de la poblacién) tuvieron una mejora menos notable
y no tan acelerada.

En los casos de Colombia y Ecuador, el periodo de 2000 a 2004
continda siendo aquel en que experimentaron una disminucién mds
acelerada, con reducciones promedio anuales de 2,7 y 3,5 puntos por-
centuales, respectivamente. Pert por su parte, al igual que Bolivia,
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muestra una mayor reducciéon de la pobreza gracias a la mejora de los
estratos mds cercanos a la linea de $us 2,5 en el periodo 2005-2012.
Durante el periodo 2013-2015, los cuatro paises seleccionados mues-
tran tasas promedio cercanas a 0,2 puntos porcentuales, evidenciando
un estancamiento de la reduccion de la pobreza, con un leve incremento
en el caso ecuatoriano, donde la incidencia de pobreza pasé del 9,3 %
al 10,4% entre 2014 y 2015.

Figura 4
Reduccion de la incidencia de pobreza extrema 2000-2015
(linea de $us 2,5 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial.)

Como se afirmé anteriormente, la linea de pobreza que conside-
ra $us 2,5 a PPC es mds adecuada para la identificacién de la pobreza
extrema en América Latina segin el Banco Mundial. Por esta razén, a
continuacién se analiza la brecha de pobreza extrema solamente consi-
derando este umbral.

En el andlisis de brecha de pobreza, se puede evidenciar que la
intensidad de la pobreza extrema en la regién andina también se redujo
considerablemente (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). En 2000, las
personas que experimentaban pobreza extrema en Bolivia necesitaban
incrementar sus ingresos en un 27% para salir de ella (Figura 5). En
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Ecuador el porcentaje era del 21%. Dichos porcentajes se redujeron al
6,3% y al 4,1% en 2015, respectivamente. Por su parte, Colombia tam-
bién mostré una reducciéon importante en la intensidad de la pobreza,
pasando del 18,6% en 2001 al 5,2% en 2015. Finalmente, Peru, el pais
que partia con menor intensidad de pobreza extrema dentro de la region
andina en 2000, tuvo una intensidad de pobreza extrema por debajo del
promedio de América Latina en 2015.

Figura 5
Brecha de la pobreza extrema 2000-2015
(linea de $us 2,5 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Tal como en el caso de la incidencia de pobreza, los ritmos de re-
duccién de la brecha de pobreza son diferentes a lo largo del periodo
analizado (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). Se evidencia una reduccién
acelerada durante el periodo 2000 a 2010. Posteriormente, la reduccion
se hizo mds paulatina, mostrando un posible estancamiento, acompafiado
de leves incrementos en los paises de la region andina y en el promedio
latinoamericano entre 2014 y 2015, exceptuando a Colombia.
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Figura 6
Reduccion de la brecha de la pobreza extrema 2000-2015
(linea de $us 2,5 por dia)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Pobreza moderada

A diferencia de la linea de pobreza extrema, la linea de pobreza mode-
rada incluye requerimientos no alimentarios (ademas de los recursos
necesarios para la alimentacién), que permitan asegurar estindares de
vida minimos. La presente seccién describe la situacién experimentada
por los paises de la region andina respecto a la incidencia y la brecha de
pobreza moderada. Para este fin se utiliza un umbral de linea de pobreza
de cuatro délares al dia a PPC.

La incidencia de pobreza moderada (Figura 7) nos muestra una
situacion similar a la experimentada por la pobreza extrema: una re-
duccién importante de esta pobreza, tanto en los cuatro paises como a
nivel latinoamericano (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). En América
Latina la pobreza moderada ha pasado del 43% al 24% entre 2000 y
2015, lo que significa una reduccién de 19,3 puntos porcentuales. Con-
siderando un promedio de los cuatro paises analizados, la pobreza en
la region andina ha pasado del 59,4% al 24,5% en el mismo periodo®,
lo que implica una reduccién mayor, de aproximadamente 35 puntos

7 El ajuste por PPC se realiza a las lineas de pobreza.
8  Debido ala disponibilidad de datos, para Colombia se considera como valor inicial
el afio 2001.
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porcentuales. Este hecho advierte que aproximadamente 6 de cada 10
personas experimentaban pobreza moderada en la regién andina en 2000,
mientras que para 2015 un poco mis de 2 de cada 10 personas lo hacia.
Este mayor avance a nivel de la region andina es comun a los cuatro
paises, y en parte se relaciona con que se partié de niveles mas altos de po-
breza moderada. En el aiio 2000, Ecuador era el pais que mostraba mayor
porcentaje de poblacién viviendo en pobreza moderada, con un porcentaje
del 68%, seguido de Colombia y Bolivia, con niveles cercanos al 60%, y
Perd, con un nivel del 50%. Estos porcentajes se redujeron dristicamente
durante el periodo analizado. En 2015, Colombia era el pais que mostraba
un mayor nivel de pobreza moderada, con un porcentaje del 28%, seguido
por Bolivia, con el 27%, Ecuador, con el 24%, y Perg, con el 19%.
Haciendo un anilisis comparativo de la reduccion de la pobreza entre
los paises de la region andina, se puede evidenciar que Ecuador, el pais
que mostraba mayor pobreza en 2000, fue el que mis redujo la pobreza
moderada. Tuvo una reduccién de 44 puntos porcentuales, seguido por
Bolivia, con 33 puntos porcentuales, Colombia, con 32 puntos porcen-
tuales y Perd, con 30 puntos porcentuales. Cabe recalcar que Per es el
unico pais de la region andina que ha presentado un indice de pobreza
moderada menor al promedio latinoamericano a partir de 2009.

Figura 7
Incidencia de la pobreza moderada 2000-2015
(linea de $us 4,0 por dia)
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos de la base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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El ritmo de disminucién de la pobreza moderada fue distinto para
cada pais a lo largo del periodo analizado (Figura 8) (CEDLAS y Banco
Mundial, 2017). Durante el periodo 2000-2004, Ecuador tuvo una re-
duccién promedio anual de 4 puntos porcentuales, seguido de 2,7 puntos
porcentuales en Colombia, 1,3 puntos porcentuales en Perd y 1 puntos
porcentuales en Bolivia. Esta situacién fue distinta en el periodo 2005-
2012, en el cual Bolivia fue el pais con mayores indices de reduccion de la
pobreza, con una disminucién promedio anual de 3,1 puntos porcentua-
les, seguido por Per, con 3 puntos porcentuales, Ecuador, con 2 puntos
porcentuales y Colombia, con 1,5 puntos porcentuales Finalmente, du-
rante el periodo 2013-2015, Colombia y Ecuador muestran reducciones
cercanas a 1 punto porcentual, mientras que Bolivia y Pera experimentan
reducciones mis lentas, cercanas a 0,2 puntos porcentuales promedio
por afo. Al igual que ocurria con la reduccién de la pobreza extrema,
la reduccién de la pobreza moderada puede haber llegado a su fin en
Bolivia y Ecuador, que entre 2014 y 2015 incrementaron sus niveles de
este tipo de pobreza en 0,6 y 0,5 puntos porcentuales, respectivamente’.

Figura 8
Reduccion de la incidencia de la pobreza moderada 2000-2015
(linea de $us 4,0 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

9  Sibien este incremento de la pobreza es muy pequefio y probablemente, desde el
punto de vista de la estadistica, insignificante, es importante realizar un contraste
de esta situacién con la experimentada en la década anterior a 2015, cuando se
experimentaron significativas reducciones.
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El anilisis de la brecha de pobreza moderada, al igual que la brecha
de pobreza extrema, muestra un panorama alentador (Figura 9) (CEDLAS
y Banco Mundial, 2017). Bolivia, Ecuador y Colombia comenzaron con
la mayor intensidad de pobreza en 2000, con indicadores de 36%, 35%
y 31%, respectivamente. Pert, por su parte, mostr6 la menor intensidad
de pobreza con 23,3% en 2000. Para 2015, los cuatro paises de la region
andina mostraron indices de brecha de pobreza moderada bastante si-
milares y cercanos al promedio latinoamericano. Es asi que en 2015, en
Bolivia y Colombia las personas que experimentaron pobreza moderada
debian incrementar sus ingresos en aproximadamente un 11% para salir
de esa situacion, porcentaje levemente superior al promedio de América
Latina, que es del 9%. Por otro lado, Pert y Ecuador mostraron indi-
cadores por debajo o igual al promedio latinoamericano, con brechas
de pobreza de 7% y 9%, respectivamente.

Figura 9
Brecha de la pobreza moderada 2000-2015
(linea de $us 4,0 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

En cuanto al ritmo de reduccion de la brecha de pobreza moderada,
los paises andinos mostraron un ritmo mayor al del promedio de América
Latina entre 2000 y 2015 (Figura 10). Ecuador y Bolivia mostraron el
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ritmo de reduccién mds acelerado, con un promedio anual de reduccién
de la brecha de pobreza de 1,6 puntos porcentuales entre 2000 y 2015.
Les siguen Colombia y Pert, con 1,3 puntos porcentuales y 1,0 puntos
porcentuales, respectivamente (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). Si
se analiza estos ritmos de reduccién por periodo, la disminucién mds
rapida se dio entre 2000-2004 para el caso de Colombia y Ecuador. En
el caso de Bolivia y Per, estos presentaron los ritmos mas acelerados
en el periodo 2005-2012. Tal como ocurre con la incidencia de pobreza,
el periodo 2013-2015 produjo las tasas mas lentas de reduccion. Cabe
destacar que, en los dos primeros periodos, el ritmo de reduccién de los
paises andinos fue superior al promedio de Latinoamérica, con excepcion
de Colombia en el periodo 2005-2012.

Figura 10
Reduccion de la brecha de la pobreza moderada 2000-2015
(linea de $us 4,0 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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Descomposiciones del cambio en la incidencia de pobreza!®

La region latinoamericana ha experimentado altas tasas de crecimiento
econémico, que se han traducido de distintas formas en una oportunidad
para reducir la pobreza. El Producto Interno Bruto (PIB) por persona de
la regién creci6 en un 4,5% en promedio por afio entre 2002 y 2014, en
contraste con el 2,7% en la década previa (IMF, 2016). Este crecimiento
se tradujo en mayores ingresos para las personas y para los gobiernos
de turno. Como bien lo resalta Herrera (2017), por un lado, Bolivia y
Ecuador implementaron politicas “heterodoxas”, que promovieron los
esfuerzos para una mejor distribucién de los ingresos generados por el
crecimiento econdémico, incrementando el gasto publico en general y
el gasto social en particular, lo cual impulsaba la demanda interna como
generadora de actividad econémica. Por el otro lado, Colombia y Pera
utilizaron politicas “ortodoxas”, que promovieron la inversion extran-
jera en el sector primario exportador, considerado el principal motor de
crecimiento, y enfocando las politicas fiscales en generar un contexto
favorable para las inversiones, junto con expandir también el gasto fiscal,
como se explica en las secciones posteriores.

En esta parte se describen las diferencias en los procesos de reduccion
de la pobreza entre los paises andinos, prestando especial atencién a su
relacion con el crecimiento econémico y la distribucion del ingreso. Para
esto se analiza qué parte de la reduccién de la pobreza se relaciona con
el efecto crecimiento (cambios en la media de ingreso per cdpita de los
hogares) y qué parte con el efecto distribucién (cambios en la distribucién
del ingreso per cipita de los hogares). En segundo lugar, se presenta la
descomposicién del cambio en la pobreza de acuerdo a las fuentes de in-
greso de los hogares, incluyendo tanto fuentes laborales como no laborales.
Este ejercicio se realiza tanto para la pobreza extrema (linea de $us 2,50
por dia) como para la pobreza moderada (linea de $us 4,0 por dia). Los
periodos de cambio analizados son 2004-2009, 2009-2014 y 2004-2014.

10  Esimportante mencionar que la presente seccién realiza un andlisis de los ejercicios
de contabilidad realizados con la descomposicién de (Datt & Ravallion, 1992) por
el SEDLAC Equity LAB del Banco Mundial. En este sentido, estos ejercicios no
permiten la identificacién de efectos causales (Inchauste et al., 2014); sin embar-
go, brindan un panorama sobre la evolucién de los componentes crecimiento y
desigualdad y su rol en la disminuci6n de la pobreza.
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Descomposicion de la variacion en la incidencia de pobreza:
crecimiento y distribuciéon

El anilisis de la descomposicion de la pobreza extrema en efectos de
crecimiento y desigualdad nos muestra que lo sucedido en general en
América Latina no se replica en todos los paises andinos. A nivel latino-
americano, la mayor parte de la reduccion de la pobreza en el periodo
2004-2014 estuvo explicada por el efecto crecimiento (Figura 11). Dicho
comportamiento se vio reflejado en los dos subperiodos analizados 2004-
2009 y 2009-2014 (Banco Mundial, 2016). Sin embargo, al compararlo
con los paises andinos, se puede evidenciar heterogeneidad. Durante el
periodo 2004-2009, Colombia y Pert tuvieron una reduccién de la po-
breza explicada principalmente por el crecimiento econémico, mientras
que en Bolivia y Ecuador primé el efecto distribucion.

Sin embargo, la primacia del efecto distribucién no se dio en todo el
periodo de anilisis. Para el periodo 2004-2009 Bolivia muestra una re-
duccién de la pobreza extrema de 14,3 puntos porcentuales, de los cuales
9,2 se explican por la mejora en la distribucién de los ingresos y 5,1 por
el efecto crecimiento. Ecuador muestra una situacion similar: 5,7 puntos
porcentuales de la reduccion de la pobreza extrema se explican por la
redistribucion de los ingresos, mientras que 4,2 puntos porcentuales son
atribuidos al efecto del crecimiento econémico. Durante el periodo 2009-
2014, la dindmica de la reduccién de la pobreza fue un tanto diferente.
Bolivia, Colombia y Ecuador muestran una mayor disminucién de la po-
breza atribuida al crecimiento econémico, mientras que Perd muestra una
importancia igual en términos de crecimiento y desigualdad. Cabe sefialar
que entre 2009y 2014, la disminucién ocasionada tanto por el crecimiento
como por la distribucién de los ingresos en los paises de la region andina
fue mayor a la experimentada por el promedio latinoamericano.

En el periodo 2004-2014 se puede evidenciar diferencias importan-
tes entre los paises andinos. Bolivia tuvo una importante disminucién
de la pobreza extrema, explicada, en la misma magnitud, por el efecto
crecimiento y por el efecto distribucién. Una situacién similar ocurrié
en Ecuador. En Colombia se evidencia la contribucién casi absoluta del
efecto crecimiento, lo cual se refleja en los bajos niveles de reduccion
de desigualdad entre 2000 y 2015 en dicho pais. Finalmente, en el caso
peruano también hubo mayor contribucién del crecimiento a la reduc-
cién de la pobreza extrema, aunque estuvo acompafado de un efecto
redistribucién remarcable en los diez afios bajo analisis.



116 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

Figura 11
Descomposicion del cambio en la incidencia de la pobreza extrema:
efecto crecimiento y efecto distribucion 2004-2014
(linea de $us 2,5 por dia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del LAC Equity LAB, Banco Mundial.

Respecto a la descomposicion de la pobreza moderada en efecto
crecimiento y efecto distribucion, se puede evidenciar que la dindmica de
reduccion de la pobreza moderada a nivel Latinoamérica en el periodo
2004-2014 es la misma que se experimento a nivel de pobreza extrema
(Banco Mundial, 2016). El efecto crecimiento fue el factor mds impor-
tante, explicando la caida de la pobreza en aproximadamente 12 puntos
porcentuales, en tanto que el efecto redistribucién explica inicamente
4,4 puntos porcentuales en la reduccién de la pobreza moderada. Esta
dindmica de disminucién de la pobreza se repite para los periodos 2004-
2009y 2009-2014.

En los paises de la region andina se evidencian distintas dindmicas
en la reduccién de la pobreza moderada en funcién del periodo de and-
lisis. Durante el periodo 2004-2009, Bolivia fue el pais con una mayor
disminucién de esta medida de pobreza, lo que se explica principalmente
por el efecto redistribucion, con el efecto crecimiento —el segundo mds
alto en la region— en segundo plano. Ecuador manifiesta una dindmica
similar, con mayor participacion del efecto redistribucién que del efecto
crecimiento. En Pert y Colombia la dindmica fue distinta, ya que el
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crecimiento econémico tuvo una mayor relevancia que la redistribucién
de los ingresos en la reduccién de la pobreza moderada.

Durante el periodo 2009-2014, los cuatro paises de la regién andi-
na experimentaron una disminucion de la pobreza moderada explicada
mayormente por el crecimiento econémico. En Bolivia y Colombia
primo el efecto crecimiento. En Pert y Ecuador, el efecto crecimiento
y redistribucién estin mds balanceados, aunque con predominio del
efecto crecimiento.

Finalmente, el analisis del periodo 2004-2014 nos muestra que en
los cuatro paises de la regién andina la reduccién de la pobreza estuvo
explicada principalmente por el crecimiento econémico, a diferencia
del caso de la pobreza extrema. Colombia es el pais con una menor
participacion de la redistribucion como factor de disminucion de la
pobreza; solamente un 15% de la reduccién de la pobreza se atribuye
a la redistribucion. Pert experimenta una situacion similar: el 34% de
la reduccion de la pobreza moderada es atribuible a la redistribucion.
La redistribucién tuvo un papel preponderante en el caso de Bolivia y
Ecuador. El efecto redistribucién explica el 40% de la reduccion de la
pobreza moderada en Bolivia, y el 41% en Ecuador.

Figura 12
Descomposicidn del cambio en la incidencia de la pobreza moderada:
efecto crecimiento y efecto distribucion 2004-2014
(linea de $us 4,0 por dia)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del LAC Equity LAB, Banco Mundial.
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Descomposicion de la variacion en la incidencia de pobreza:
fuentes de ingreso

Una vez analizada la contribucién del efecto crecimiento y del efecto
distribucién en la reduccién de la pobreza, resulta pertinente des-
componer la reduccién de la pobreza por fuente de ingreso. Para el
periodo 2004-2014 se presenta una descomposicién de acuerdo a las
fuentes de ingreso principales: ingreso laboral, participacién en el
mercado laboral, ingresos no laborales y contribucién de personas
de entre 15 y 69 anos (Banco Mundial, 2016). Para las primeras dos
fuentes, también se hace una distincién de acuerdo a género. En esta
distincién es importante notar que la remuneracién y la participacién
laboral no son las mejores métricas para medir la contribucion de la
mujer a la superacién de pobreza. Las mujeres de paises en vias de
desarrollo atn enfrentan mayores restricciones a la insercién laboral
que los hombres (Jayachandran, 2015). En segundo lugar, las acciones
de cuidado realizadas en la primera infancia pueden influenciar en las
aptitudes de generaciones futuras para salir de la pobreza, lo cual no
es captado por el ingreso laboral. Existe evidencia de que la decision
de cuinto tiempo se amamanta a un nifio o el tiempo dedicado a los
hijos influyen en el desarrollo temprano de sus habilidades cognitivas
(Bernal & Keane, 2011; Barcellos et al., 2014). Por lo tanto, medir
la contribucién a la reduccion de la pobreza solamente por medio de
los ingresos laborales invisibiliza la contribucion de las mujeres a la
superacion de la pobreza. Estos datos deben considerarse en la inter-
pretacion de las descomposiciones presentadas.

Si se considera el cambio en la pobreza extrema en Latinoamérica
entre 2004-2014, se observa que el 48% de la reduccién se debié a
ingresos no laborales, el 42% a ingresos laborales, y el 10% se reparti6
entre mayor participacién laboral y mayor proporcion de personas de 15
a 69 afios. Entre las contribuciones provenientes del mercado laboral, la
contribucién de la remuneracion de los hombres fue mis alta que la de
las mujeres, aunque la participacién laboral femenina fue mas importante
que la masculina. Sin embargo, para América Latina, la mayor contri-
bucién fue la del ingreso no laboral, que incluye rentas y beneficios de
la proteccién social.

La regién andina difiere de América Latina en sentido de que
la mayor contribucién a la reduccién de la pobreza extrema entre
2004-2014 provino de los ingresos laborales, seguida por ingresos no
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laborales y, por tltimo, por la mayor proporcién de personas de 15 a
69 anos. Los ingresos laborales contribuyeron al 60% de la reduccién
de la pobreza extrema en Bolivia, al 61% en Colombia, al 47% en
Ecuador y al 42% en Perd. Haciendo una distincion por género, en los
cuatro paises la mayor contribucion fue el ingreso laboral del hombre.
Si observamos la participacion en el mercado laboral, el panorama es
el mismo en Colombia, Ecuador y Perd, donde la mayor contribucién
fue de las mujeres; inicamente en Bolivia no se sigui6 este patrén. En
tanto, la contribucién de la participacién laboral fue del 8% en Bolivia,
del 22,3% en Colombia, del 2% en Ecuador y del 7,8% en Peru. El
ingreso no laboral tuvo un peso muy considerable en los cuatro paises,
y en algunos tuvo una contribucién semejante a la del ingreso laboral.
En Bolivia tuvo una participaciéon del 22 %, en Colombia, del 36%, en
Ecuador, del 43%, y en Pert, del 42%. La dltima fuente de reduccién
de la pobreza fue el bono demogrifico, que beneficié relativamente
mis a Bolivia y a Colombia.

Figura 13
Descomposicidn del cambio en la incidencia de la pobreza
por fuente de ingreso 2004-2014
(linea de $us 2,5 por dia)

Variacién porcentual del cambio en la
incidencia de la pobreza extrema

Hombres: Hombres: Mujeres: Mujeres: Ingresos Personas
Ingreso Participacion Ingreso Participacion no entre
laboral mercado laboral mercado laboral 15y 69 afnos

laboral laboral
M Bolivia Colombia W Ecuador W Perd B América Latina

Fuente: elaboracion propia en base a datos del LAC Equity LAB, Banco Mundial.
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Analizando la linea de pobreza moderada de $us 4,0 al dia, se ob-
serva un panorama similar (Banco Mundial, 2016). En América Latina,
la pobreza se redujo en 16,3 puntos porcentuales, para lo que el ingreso
laboral tuvo una contribucién del 46%. La contribucién de los ingresos
laborales de los hombres fue nuevamente mis alta, constituyendo el 33%
del total de la reduccién. Las mujeres, en tanto, contribuyeron con el
13,5% de la reduccién. La participacion en el mercado laboral tuvo una
contribucién del 6,1%, que fue producida por una mayor cantidad de
mujeres dentro del mercado laboral. El ingreso no laboral fue la segun-
da contribucién mas alta, con el 38%. El restante 10% se atribuye a la
mayor proporcién de personas entre 15 y 69 afios de edad.

En la regién andina se observa que la mayor contribucién pro-
viene de los ingresos laborales. Esta contribucién llegé al 58% en
Bolivia, al 46% en Colombia, al 51% en Ecuador y al 46% en Pert.
Realizando una distincién por género, la mayor contribucién fue del
ingreso laboral de los hombres, con un aporte del 45% en Bolivia, del
31% en Colombia, del 41% en Ecuador y del 34% en Perd. Mientras
que la mujer contribuy6 con el 13%, 15%, 11% y 12%, respectiva-
mente, contribuciones que por lo general fueron menores que las que
tuvieron lugar en Latinoamérica en general (13,5%). Si se observa la
participacion en el mercado laboral, tenemos el mismo panorama en
Colombia, Ecuador y Pert, donde la mayor contribucién fue de las
mujeres, excepto para Bolivia. El ingreso no laboral ocup6 el segundo
lugar como fuente de reduccién de la pobreza dentro de los cuatro pai-
ses. Los ingresos no laborales contribuyeron en un 19% ala reduccién
de la pobreza en Bolivia, al 21% en Colombia, al 37% en Ecuador y
al 34% en Pert. Finalmente, el restante se debid a la contribucion de
personas de entre 15 y 69 afios de edad.
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Figura 14
Descomposicion del cambio en la incidencia de la pobreza
por fuente de ingreso 2004-2014
(linea de $us 4,0 por dia)

Variacion porcentual del cambio en la
incidencia de la pobreza moderada

Hombres: Hombres: Muijeres: Mujeres: Ingresos Personas
Ingreso Participacion Ingreso Participacion no entre
laboral mercado laboral mercado laboral 15y 69 afios

laboral laboral
| Bolivia m Colombia W Ecuador W Per( B América Latina

Fuente: elaboracion propia en base a datos del LAC Equity LAB, Banco Mundial.
Desigualdad

Durante la primera etapa del siglo XXI, América Latina ha experimen-
tado continuas reducciones en los indices de desigualdad, indices que
permanecieron relativamente constantes durante las décadas preceden-
tes al inicio del siglo XXI. Sin embargo, las reducciones de desigualdad
experimentadas no han bastado para mejorar el ranking mundial, y es
por ello que Latinoamérica continda siendo la regién mds desigual del
mundo, donde atin mds de la mitad de los paises tienen un Indice de
Gini mayor a 0,5 (Barreix et al., 2017).

La desigualdad es una variable que mantiene una estrecha relacién
con la pobreza. Se evidencia que, de no existir disminuciones en la
desigualdad, la pobreza inicamente se reduciria por incrementos en el in-
greso de las personas. En este sentido, es necesario evaluar el desempeiio
que tuvieron los paises de la region andina en términos de reduccion de
la desigualdad de ingresos. Esta seccion describe la situacion respecto a la
desigualdad en el periodo 2000-2015. Para ello se describen los cilculos
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disponibles del Indice de Gini y su evolucién en el tiempo. Asimismo,
se analiza una comparacién entre los indices de Gini a nivel nacional y
las correspondientes desagregaciones por dmbito urbano y rural.

Con respecto al Indice de Gini a nivel nacional, los cuatro paises
de la regién andina han disminuido sus indices de desigualdad. El
pais mds desigual al inicio del periodo analizado fue Bolivia, con un
Indice de Gini de 0,62, seguido por Ecuador y Colombia, ambos con
0,56, y Peru, con 0,53 (CEDLAS y Banco Mundial, 2017). En el caso
de Bolivia, la desigualdad se fue reduciendo lentamente hasta 2005; a
partir de entonces, se evidencié una reduccién mis acelerada, pasando
de 0,58 en 2005 2 0,46 en 2015. Ecuador, al igual que Bolivia, tuvo una
reduccién importante en la desigualdad: comenz6 el afio 2000 con un
Indice de Gini de 0,56, y lo redujo en 0,02 puntos para 2005: a partir
de esta fecha, redu]o la desigualdad de forma sostenida, hasta llegar
a un indice de 0,46 para 2015. El tercer pais de la regién andina con
mayor reduccion de la desigualdad es Perd. Este pais experiment6
una lenta reduccién del Indice de Gini en el periodo 2001-2007, y a
partir de 2008 se evidencia una disminucién paulatina pero sostenlda
pasando de un Indice de Gini de 0,48 a 0,44 en 2015. El pais con el
peor desempefio en la disminucién de la desigualdad de ingresos es
Colombia, que pasé de tener un Indice de Gini de 0,56 en 20012 0,51
en 2015. Sin embargo, es posible que la reduccién del Indice de Gini
en Colombia se haya visto afectada por el cambio de encuesta que se
realiz6 en este pais en 20071

Realizando un anilisis comparativo entre los cuatro paises se puede
apreciar que las brechas de desigualdad existentes en relacion a Perd, el
pais menos desigual a inicios de periodo, han disminuido en Bolivia y
Ecuador, mientras que se incrementaron en Colombia (Figura 15). En el
afno 2000 la diferencia en los niveles de desigualdad entre Pert y Bolivia
era de 0,06 y entre Perd y Ecuador era de 0,03 puntos del Gini. Al final
del periodo esta brecha se redujo a 0,02 puntos del Gini en ambos casos.
Por otro lado, la diferencia de Pert en relacion a Colombia se ha incre-
mentado. En 2001 la diferencia entre ambos paises era de 0,04 puntos
del Gini; en 2015 esta diferencia se increment6 a 0,06 puntos del Gini.
Esta informacién es consistente con el bajo efecto distribucién visto en la

11 A partir de 2006, la ECH cambi6 a la GEIH, que ampli6 la cobertura de la encuesta
a més ciudades y regiones. Para mds informacién, consultar: https://formularios.
dane.gov.co/Anda_4_1/index.php/catalog/458



JUSTICIA SOCIAL Y GOBERNANZA EN LA REGION ANDINA 123

reduccion de la pobreza en el caso de Colombia. Por lo tanto, la region
andina no ha logrado converger hacia sociedades con distribuciones del
ingreso mds equitativas.

Figura 15
Indice de Gini en base a ingresos 2000-2015
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

Al igual que para el nivel nacional, el Indice de Gini para el drea ur-
bana tuvo una importante disminucién en el periodo 2000-2015 (Figura
16). Bolivia pas6 de tener un Indice de Gini urbano de 0,55 a inicios
del periodo a 0,42 para el final del periodo. Colombia, por su parte,
pas6 de 0,56 en 2001 a 0,49 en 2015. Ecuador y Peru pasaron de 0,55 y
0,44 en 2000 a 0,45 y 0,40 en 2015, respectivamente (CEDLAS y Banco
Mundial, 2017). Estos datos nos muestran que el pais con una mayor
reduccion de la desigualdad de ingresos en el drea urbana fue Bolivia,
con una reduccién de 0,13 puntos del Gini, seguido por Ecuador, con
0,10, Colombia, con 0,07, y Pert, con 0,04.
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) Figura 16
Indice de Gini en base a ingresos 2000-2015
(area urbana)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

El andlisis del Indice de Gini en el drea rural muestra una situacién
un tanto diferente. Bolivia fue el pais que presentaba un mayor nivel de
desigualdad, llegando a 0,69 en 2000, seguido por Ecuador, con 0,53,
Colombia, con 0,49, y Perd, con 0,43 (CEDLAS y Banco Mundial, 2017).
Estos indices se redujeron a diferentes ritmos durante el periodo anali-
zado; sin embargo, el orden de los paises por niveles de desigualdad en
2015 se mantuvo. Bolivia termino el afio 2015 con un Indice de Gini de
0,51, seguido por Colombia y Ecuador, ambos con 0,46, y Perd con 0,41.
Mientras que estos tres ultimos paises experimentaron una reduccion de
la desigualdad mas lenta en comparacion con la reduccién experimentada
en el drea urbana, Bolivia experimenté una reducciéon mis ripida, de
aproximadamente 0,17 puntos del Gini, frente a la reduccién urbana,
que fue de 0,13 puntos.
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. Figura 17
Indice de Gini en base a ingresos 2000-2015
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).

La diferencia de la evolucién del Indice de Gini entre los paises
nos muestra una mejora en la distribucién de los recursos tanto a nivel
urbano como rural. Sin embargo, es importante analizar las diferencias
que podrian existir dentro de un mismo pais en los indices de desigualdad
de estos espacios geogrificos. En este sentido, a continuacién se hace
una breve descripcion de la situacién individual de los cuatro paises
seleccionados respecto a las diferencias existentes entre el drea urbana
y el drea rural en términos de desigualdad.

Las diferencias en la desigualdad urbano-rural fueron bastante evi-
dentes en el caso boliviano, donde el drea rural presenté indicadores de
deﬂgualdad mas elevados que los del drea urbana (Figura 18). A princi-
pios de siglo, el Indice de Gini en el drea urbana fue de 0,55, mientras
que lleg6 a 0,69 en el drea rural (CEDLAS y Banco Mundial, 2017) Esta
situacion denota las diferencias importantes que se mantuvieron relati-
vamente constantes a lo largo de estos 15 afios. Para 2015, el Indice de
Gini del drea urbana fue de 0,42, mientras que para el drea rural fue de
0,51, es decir, en 2015 el drea rural alcanz6 el nivel de desigualdad que
experimento el drea urbana en 2006.
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A diferencia de Bolivia, Colombia presenta mayores niveles de
desigualdad en el drea urbana que en el area rural. Sin embargo, estas
diferencias son menores a las experimentadas en Bolivia. En el afio 2001,
el Indice de Gini en Colombia fue 0,07 mis elevado en el drea urbana
con relacién al drea rural, mientras que para 2015 esta diferencia se
redujo a 0,03.

Ecuador y Per, por su parte, son los dos paises de la regién andina
que presentan menor desigualdad urbano-rural. Ecuador comenzé con
una desigualdad mas elevada en el drea urbana, pero al final del periodo
se observé una desigualdad mayor en el area rural, la cual disminuy6
a un ritmo mds lento. El 2015 la desigualdad en el drea rural fue 0,01
puntos mds alta que en el drea urbana. Por otro lado, Pert mostr6 un
comportamiento bastante similar entre el area urbana y rural, excepto en
el periodo 2001-2004, cuando se experimenté una caida en la desigualdad
en el drea rural. No obstante, para 2005 la desigualdad rural volvi6 a
incrementarse, equiparando los niveles del drea urbana; desde entonces
la desigualdad ha reducido a una tasa muy similar en ambas regiones.

. Figura 18
Indice de Gini en base a ingresos 2000-2015
(por @rea de residencia)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la Base Socio-Econdmica para Latinoamérica y el Caribe,
SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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Cuadro 1
Percepciones de la desigualdad del ingreso en los paises andinos

En América Latina se presentaron las tasas més altas de reduccion de pobreza (Inchauste et al.,
2014), pero la desigualdad sigue siendo de las mas altas del mundo (De Ferranti et al., 2004; Gaspa-
rini et al., 2009). En los paises andinos de la region se evidencia que los datos estadisticos sobre la
desigualdad, medidos a través del Indice de Gini, no se constituyen en un “espejo” de la percepcion
de la distribucion del ingreso de los ciudadanos. En los siguientes graficos se contrastan ambas rea-
lidades. Analizando el periodo de estudio como agregado, se observa que el Indice de Gini se redujo
en los cuatro paises, con reduccién menos fuerte para Colombia; mientras que Perd tuvo el Indice
de Gini mas bajo en todo el periodo. Bolivia y Ecuador experimentaron una reduccion fuerte de la
percepcion de una distribucion injusta del ingreso. Pero si analizamos el grafico de las percepciones,
vemos que en Boliviay Ecuador la percepcion de injusticia se redujo en casi 40 puntos porcentuales,
mientras que en Per( y Colombia esta percepcion se mantuvo casi constante y alta: mas del 80% de
personas perciben la distribucién como injusta.

Figura 19
Comparacion de niveles de desigualdad y percepcion de la desigualdad
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Base Socio-Econémica para Latinoamérica y el
Caribe, SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial) (izquierda), y datos de Cepalstat, CEPAL (derecha).

En concreto, se observan dos tipos de discrepancias. En primer lugar, una discrepancia del ranking
de los paises en relacion a la distribucion del ingreso percibida y observada. Especialmente en el
caso de Perd, a pesar de que tiene el nivel de desigualdad mas bajo dentro de los paises analizados,
se advierte una mayor proporcion de personas que piensan que la distribucion de recursos es mas
injusta que en el resto de paises. En segundo lugar, se percibe que la reduccion en la percepcion de
desigualdad en algunos casos (Bolivia y Ecuador) fue mas fuerte que la reduccion real mostrada por
el Indice de Gini.

Una posible causa de esta divergencia en la percepcion de la desigualdad, que se da especialmente
en Perd, es que las personas no conocen verdaderamente su posicion dentro de la distribucion de
ingresos y no conocen de manera correcta como estén en relacion a los demés, ni como estén los
demas, teniendo una mala percepcion de la desigualdad, situacion que se evidencia en varios paises
del mundo (Gimpelson & Treisman, 2016). La evidencia empirica muestra que las personas tienden
a pensar que estan en la parte media de la distribucion y, por lo tanto, subestiman o sobrestiman su
posicion. También es posible que, si bien en el Per( se dieron estos cambios en los ingresos, en su
percepcion, las personas tomen en cuenta otros aspectos, como el politico, su participacion en la
toma de decisiones, el rol del gobierno en la distribucion de los ingresos, entre otros.
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Otra posible causa de la percepcion alta y constante de distribucién injusta es la evolucion del gasto
publico social del gobierno central. En Peri, este se mantuvo cercano al 5% del PIB en el periodo.
Mientras que, en los demds paises, este estuvo por encima de dicho nivel. En Ecuador y Colombia
entre 2000 y 2015 pas6 del 2,5% al 8,6% del PIB y del 4,6% al 9,2% del PIB, respectivamente. En
Bolivia, en tanto, fluctu6 alrededor del 12% del PIB.

Diferencias en los tipos de politicas implementadas por los gobiernos de turno pueden reforzar este
efecto. A diferencia de Colombia y Perd, Bolivia y Ecuador dieron una mayor importancia al gasto
social, considerando que este podria ser un canal apropiado para lograr una mejor distribucion de
los recursos. Ambos gobiernos implementaron politicas que benefician a los grupos mas vulnera-
bles. En este sentido, una gran parte de la propaganda de estos gobiernos consiste en visibilizar los
logros alcanzados en términos sociales; dicha propaganda es un factor importante para moldear la
percepcién de la desigualdad, y podria explicar la disminucion en la percepcion de injusticia que se
evidencia en ambos paises.

Esta podria ser la principal explicacion de por qué la percepcion de la desigualdad en Colombia y
Per(i no tuvo cambios sustanciales pese a las mejoras distributivas que presentaron ambos paises.
Por otro lado, tanto en Bolivia como en Ecuador el porcentaje de personas que consideraba que la
distribucion de ingresos es injusta se redujo en gran medida, bajando de cerca del 90% de personas
la consideraban muy injusta en 2002 a niveles cercanos al 50% en 2015. Sin embargo, son necesa-
rios mas estudios sobre la tematica para poder afirmar que la ideologia politica del gobierno —con las
distintas caracteristicas que conlleva— seria uno de los principales factores que estarian moldeando
la percepcion de desigualdad de las personas.

Fuente: elaboracion propia.

Gobernanza

La perspectiva de justicia social basada en capacidades valora no solamen-
te los logros que han sido discutidos hasta ahora en términos de pobreza
y desigualdad, sino también el proceso por el cual fueron obtenidos. En
primer lugar, la poca disponibilidad de informacion sobre la efectividad
del gasto publico puede ser parcialmente suplida si se logra entender la
calidad del proceso mediante el cual el Estado toma decisiones. Por lo
tanto, se espera que una mejor gobernanza de los recursos estatales se
relacione con una mejor capacidad de los gobiernos para incidir sobre
sus objetivos de politica, incluidos aquellos que tienen que ver con mayor
justicia social. En segundo lugar, existe un interés normativo de que estos
logros se den por medios legitimos e inclusivos, utilizando mecanismos
efectivos, eficientes y transparentes, y que reflejen las preferencias de la
poblacién, especialmente de quienes son menos proclives a participar
por su carencia de capitales.

Siguiendo las anteriores consideraciones, gobernanza es entendida
en este trabajo en un sentido amplio, como el conjunto de tradiciones
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e instituciones por medio de las cuales se ejerce autoridad en un pais
(Kaufmann et al., 2010). La calidad de estas instituciones en especial
se mide por tres aspectos: (a) el proceso por el cual los gobiernos son
elegidos, monitoreados y reemplazados; (b) el respeto de la poblacién y
funcionarios estatales por las instituciones que regulan sus interacciones;
y (c) la capacidad del gobierno para formular e implementar politicas.

En esta parte se analiza la situacion de la gobernanza en cada pais a
partir de los datos de los World Governance Indicators'’. Estos indica-
dores se distinguen por incorporar la informacién proveniente de una
amplia gama de fuentes, entre informacién de expertos, funcionarios
de organismos internacionales, de empresas y encuestas de opinién con
representatividad nacional. De los 6 indicadores que informan sobre
el nivel de gobernanza de los Estados, analizaremos 5: voz y rendicién
de cuentas, Estado de derecho, corrupcién, efectividad del gobierno y
calidad de la regulacién. Ademas de las estimaciones puntuales, se inclu-
ye el intervalo de confianza de las estimaciones para los dos paises con
peores indicadores en 2016. La amplitud del intervalo refleja la cantidad
y calidad de las fuentes utilizadas en el cilculo.

El indicador de voz y rendicién de cuentas refleja la participacion
de la poblacién en la eleccion de sus autoridades, asi como la libertad de
expresion. A principios de la década del 2000, Pert Colombia y Ecuador
mostraban niveles estadisticamente indistinguibles de voz y rendicion
de cuentas, mientras que Bolivia mantenia una situacién mejor (Banco
Mundial, 2018). Entre 2003 y 2005 se vislumbra una caida en 3 de los
4 paises; motivada por un escenario de bajo desempefio econémico y
crisis politica. A partir de entonces, los indicadores mejoraron en Pera
y Colombia y se mantuvieron por debajo de los niveles anteriormente
logrados en Ecuador y Bolivia. En 2016, Bolivia y Colombia mostraban
niveles similares de voz y rendicién de cuentas. Sin embargo, al observar
la trayectoria de estos paises durante los 15 afio anteriores, es posible
observar que la situacion en 2016 significa un avance para Colombia y
un estancamiento para Bolivia.

12 Una explicacién detallada de la metodologia utilizada en la construccién de los
indicadores puede ser encontrada en Kauffman et al. (2010).
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Figura 20
Voz y rendicidn de cuentas 2000-2016
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Worldwide Governance Indicators (WGI) - Banco Mundial.
Nota: intervalos de confianza a un nivel de confianza del 10%.

Se advierte que paises en los que el apoyo al gobierno de turno crece
con el tiempo y en los cuales no existi6 alternancia (Bolivia y Ecuador)
coinciden con una poblacién que se siente menos capaz de influir en la
eleccion de autoridades y con menor libertad de expresion. Por otro lado,
los paises en los cuales las elecciones han sido crecientemente mas refii-
das y en las que ha existido alternancia (Pertd y Colombia) muestran un
incremento en el poder del ciudadano para decidir sobre sus autoridades.

La falta de alternancia en el poder en paises con instituciones demo-
craticas no consolidadas supone riesgos para el funcionamiento de los
mecanismos de representacion y rendicién de cuentas. La permanencia
en funciones de Estado por un periodo extendido da mayores incenti-
vos para el establecimiento de relaciones clientelares (Milanovic et al.,
2016), pues aumenta el horizonte de tiempo en el que estas pueden ser
explotadas para beneficio privado. Por lo tanto, la caida en el indicador de
vozy rendici6én de cuentas en los casos de Ecuador y Bolivia puede estar
relacionada con la apertura de otros canales de accién politica distintos
al sistema politico-partidario. El proceso de refundacién de los Estados
en gobiernos populistas puede haber favorecido el establecimiento de
relaciones clientelares entre corporaciones y el poder ejecutivo, en de-
trimento de un sistema de rendicién de cuentas y un funcionamiento
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efectivo de los partidos politicos (Arnson et al., 2006, citado en Birdsall
etal., 2011, p. 11). Esta situacién, aunada a cambios legales que debili-
tan la divisién de poderes, contribuye a un escenario riesgoso para una
gobernanza efectiva.

Figura 21
Elecciones presidenciales en la region 1997-2017
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Bases de datos politicos de las Américas, Universidad de
Georgetown, 6rgano politico electoral para Bolivia y diversas notas de prensa.

Nota: las barras blancas en cada grafico indican que en ese afio de elecciones hubo alternancia en el
poder.

El Estado de derecho capta la confianza de las personas en las ins-
tituciones estatales para garantizar el cumplimiento de sus derechos.
Latinoamérica se mostr6, en general, con niveles de respeto del Estado
de derecho por debajo de la media mundial. En ese contexto, Colombia
y Perd mantuvieron en 2016 niveles cercanos al promedio latinoameri-
cano, con una leve mejora en el caso de Colombia, y en el caso de Pert,
con una vuelta al Estado de derecho que existia en 2004. Por otro lado,
Ecuador y Bolivia muestran las caidas més fuertes (Banco Mundial, 2018).
Considerando que los cuatro paises partian de una situacion similar en
2000, en 2015 existia una divisién notoria, en la que Ecuador y Bolivia
mostraban significativamente mayor fragilidad del Estado de derecho.
Para interpretar esta situacion, es necesario puntualizar que en Bolivia



132 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

el Estado de derecho estaba en caida ya en los afios 2003 y 2004 y en
Ecuador en 2006.

No obstante, a partir de 2006, poco se hizo por recuperar el reco-
nocimiento del Estado de derecho de principios de la década, principal-
mente en Bolivia. En todo caso, Ecuador mejoré su posicién de forma
significativa el afio 2016, hecho que lo coloca en una situacion mas
cercana a Perud que a Bolivia.

Figura 22
Estado de derecho 2000-2016
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Worldwide Governance Indicators (WGI) - Banco Mundial.
Nota: intervalos de confianza a un nivel de confianza de 10%.

En general, en América Latina entre 2000 y 2016 hubo una tendencia
decreciente del control sobre la corrupcion, comportamiento que fue
replicado en Peri y Colombia. Por su parte, Bolivia y Ecuador muestran
un desarrollo distinto (Banco Mundial, 2018). En el afio 2000, Bolivia,
Pert y Colombia partian de unos niveles similares, mientras que Ecuador
mostraba el menor control sobre la corrupcion. A partir de entonces,
Bolivia tuvo 3 puntos de inflexién. En 2002 se alcanz6 un minimo ante
una profunda crisis del sistema politico-partidario. En 2006 se present6
un maximo, luego del viraje ideolégico hacia un gobierno de izquierda
con la victoria de Evo Morales a finales de 2005. Por tltimo, 2016 marcé
un minimo luego de 9 afos de gobierno. El caso de Ecuador, que par-
tia de la posicién mds precaria en 2000, mostré una ligera mejora. Sin
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embargo, en 2016 seguia siendo uno de los paises con menor control
sobre la corrupcién.

Figura 23
Control sobre la corrupcion 2000-2016
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Worldwide Governance Indicators (WGI) - Banco Mundial.
Nota: Intervalos de confianza a un nivel de confianza de 10%

Respecto a la efectividad de sus Gobiernos, hubo una tendencia a
que los paises andinos converjan a un nivel cercano al promedio de La-
tinoamérica entre 2000 y 2016. En el afio 2000 Ecuador tenfa un nivel
significativamente mds bajo que el de Bolivia, Perta y Colombia, paises
que compartian niveles similares (Banco Mundial, 2018). En ese afio, el
rango de diferencia entre el pais mis efectivo (Pert) y el menos efectivo
(Ecuador) era de 3,5 desviaciones estindar del indicador de Ecuador. A
partir de entonces, Colombia mostré un gobierno mis efectivo en perio-
dos en los que los otros paises atravesaban crisis politicas, producto de
los efectos sociales negativos de las politicas econémicas llevadas a cabo
en la década de los noventa (Moncayo, 2013). A partir de 2006, Pera y
Ecuador experimentaron continuas mejoras en la percepcién sobre la
implementacion de politicas. De forma similar, la percepcion en Bolivia
fue mejorando hasta 2013, cuando comenz6 a reducir, indicando una
pérdida de credibilidad en el desempefio de las politicas instauradas. En
el afio 2016, el nivel de efectividad del gobierno en Ecuador ya no es
estadisticamente distinguible del estimado en Perd. En el mismo afio, el
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rango de diferencia entre el pais mis efectivo y el menos, es decir entre
Colombia y Bolivia, es de 3 desviaciones estindar del indicador para
Bolivia, un rango menor que en el aiio 2000.

Figura 24
Efectividad del gobierno 2000-2016
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Fuente: elaboraci6n propia en base a datos de Worldwide Governance Indicators (WGI) - Banco Mundial.
Nota: Intervalos de confianza a un nivel de confianza de 10%.

Por ultimo, la calidad de la regulacion se interpreta en la capacidad
del gobierno para promover el desarrollo de la iniciativa privada. Entre
todos los indicadores analizados, la calidad de la regulacién muestra
las diferencias mds significativas. En los casos de Colombia y Peru, se
nota un esfuerzo por incentivar la iniciativa privada, apostando por un
desarrollo mas dependiente del mercado. A finales de periodo, ambos
paises mostraron niveles superiores a los de Latinoamérica en su con-
junto. Llama la atencién el caso de Ecuador, que a inicios de periodo
mostraba una calidad de regulacién semejante a la de América Latina,
pero que en 2005 sufri6 un deterioro que no ha sido reparado en los
siguientes 10 afios (Banco Mundial, 2018). De manera similar, Bolivia,
que en el afio 2005 ya partia de un nivel de regulacién inferior al visto
en América Latina, experimenta la disminucién mis fuerte en 2006, la
cual no fue enmendada. Los niveles bajos de regulaciéon en ambos paises
pueden relacionarse con la participacién del Estado como productor de
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bienes y servicios subsidiados que entran en directa competencia con
la oferta privada.

Figura 25
Calidad de la regulacién 2000-2016
(-2,5 minimo, 2,5 méaximo)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de Worldwide Governance Indicators (WGI) - Banco Mundial.
Nota: Intervalos de confianza a un nivel de confianza de 10%.

Sistemas impositivos

Mis atrds en este capitulo se ha podido observar que en 2000-2014 la
pobreza y la desigualdad se redujeron considerablemente en tres de
los cuatro paises, exceptuando Colombia, en donde, a pesar de existir
menor pobreza a finales del periodo, la desigualdad ha tenido un com-
portamiento mis elusivo. Al descomponer los cambios en la pobreza, se
encontré que al menos en dos de los cuatro paises (Bolivia y Ecuador)
los cambios en la distribucién de los ingresos jugaron un papel al menos
tan importante como el crecimiento econémico.

Anteriormente se mostr6é que entre 2000 y 2014 la expansion de
la proteccion social y la dindmica del mercado laboral eran capaces de
explicar la reduccion de la pobreza en Latinoamérica. Sin embargo, a
medida que los precios de las materias primas se reduzcan, y con esto las
perspectivas de crecimiento, existe el reto de sostener estos resultados.
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La progresividad del sistema impositivo puede tomar un papel mas
importante en mantener los logros sociales. En la presente seccion se
realiza una descripciéon comparativa de como los sistemas impositivos
y el gasto del gobierno pueden haberse complementado o anulado en
la busqueda de una mejor distribucién de ingresos entre los hogares.

El anilisis se basa en estudios realizados para el periodo 2000 a 2015
y en datos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) sobre la presion
fiscal equivalente. La presion fiscal equivalente es un concepto trabajado
por el BID y CIAT que no solo toma en cuenta los ingresos de tributa-
cién, sino que amplia las fuentes de financiamiento disponibles para el
Estado. Sobre la clasificacién de tributos realizada para la elaboracién
de indicadores de presion fiscal equivalente por el BID y CIAT, en el
presente capitulo se presenta una clasificacion particular en relacién a
la base imponible en el caso de tributos y regalias: impuestos directos
(impuestos a los retornos del factor trabajo, tierra y capital), recaudacién
por la explotacion de recursos naturales (tanto impuestos como regalias),
e impuestos indirectos (impuestos sobre bienes y servicios). Ademads
de los ingresos impositivos, se incluyen las contribuciones a servicios
sociales y otros ingresos cuyas fuentes son indiferenciables, y entre ellos
los ingresos de gobiernos subnacionales.

No puede dudarse que el contexto internacional caracterizado por
los precios altos de las materias primas ha tenido consecuencias positivas
para el crecimiento econémico de Sudamérica, y especificamente de los
paises andinos. Esta situaciéon tuvo como contraparte un incremento
en la presion fiscal equivalente en los cuatro paises (BID y CIAT, 2017),
ya sea por el incremento de los ingresos por la explotacién de recursos
naturales —a través de una dinamizacién de la demanda agregada— o por
mayores contribuciones a servicios sociales. Bolivia muestra las cifras
mids altas de presion fiscal equivalente, lo que significa que el gobierno
general —que incluye al gobierno central, a los gobiernos intermedios
y a los gobiernos locales— puede decidir sobre la asignacion de hasta el
34,5% del Producto Interno Bruto (PIB) en 2015. A continuacién estd
Colombia, con una presion fiscal equivalente del 24,4% para el mismo
afo, Ecuador, del 23,6% y Peru, del 19,6%.
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Figura 26
Presion fiscal equivalente 2000-2016
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la base de datos sobre la presion fiscal para Latinoamérica
y el Caribe, BID y CIAT.

Entre las diferentes fuentes de ingresos de los Estados, la recaudacion
de tributos puede tener efectos sobre la distribucién de los ingresos de
una economia. Los impuestos pueden modificar el grado de desigualdad
de ingresos post-impuestos, incluso cuando la base imponible no es
directamente el ingreso de las personas, por ejemplo, cuando se grava
proporcionalmente mis a bienes de subsistencia. En este sentido, se
considera que los impuestos directos (i.e. impuestos a los ingresos de las
personas, impuestos a las rentas de la tierra, capital o recursos naturales, a
la propiedad, etc.) pueden ofrecer una forma mis efectiva de controlar los
efectos de la tributacién sobre la justicia social. Por un lado, introducen
menores distorsiones sobre el sistema de precios relativos; por el otro,
abren la posibilidad de establecer mecanismos de devolucién impositiva
y exenciones mds claramente relacionadas con el estatus econémico de
los hogares. En contraste, los impuestos indirectos (i.e. impuestos espe-
cificos al consumo, impuesto al valor agregado, aranceles comerciales)
afectan directamente los precios relativos, reduciendo la capacidad de
los precios para informar sobre la escasez de los productos, y abren la
posibilidad de que la carga econ6mica que representa para los hogares
no sea necesariamente proporcional a sus ingresos.
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Teniendo esto en cuenta, los paises de la regién mostraron sistemas
tributarios regresivos, dado que obtuvieron sus ingresos principalmente
de impuestos indirectos (BID y CIAT, 2017). La presion tributaria relacio-
nada a impuestos indirectos en 2015 fue la mds alta en Bolivia (14,4%),
seguida por Ecuador (10,5%), Pert (8,2%) y Colombia (7,4%). A pesar
de ello, cabe remarcar la tendencia observada entre 2000 y 2015. En
Bolivia los impuestos indirectos han aumentado 2,4 puntos del PIB; le
siguen Colombia (1,7) y Ecuador (1,2). A diferencia de los demas pai-
ses, los impuestos indirectos redujeron 0,7 puntos del PIB en Pert en el
periodo mencionado.

Por otro lado, Colombia y Perd muestran sistemas impositivos
que en el futuro podrian ser mis justos, pues revelan mayor recauda-
ci6n de impuestos directos. En estos dos paises, los impuestos directos
recaudados conforman el 7,4% y el 6,2% del PIB, respectivamente; le
siguen Ecuador (5,2%) y Bolivia (4,7%). La recaudacién de impuestos
directos en Colombia en 2015 ha llegado a ser tan significativa como
la recaudacién de impuestos indirectos. En Pera y en Ecuador, los im-
puestos directos son la segunda fuente de financiamiento del gobierno.
En contraste, los impuestos directos en Bolivia no relacionados a la
explotacion de recursos naturales son la cuarta fuente de financiamiento
mas importante.

En Pert, Ecuador y Colombia, los impuestos directos se incremen-
taron a un mayor ritmo que los impuestos indirectos. Solamente Bolivia
incremento la recaudacion de impuestos indirectos relativamente mas
que la de impuestos directos. En resumen, a pesar de que en general
todos los paises cuentan con sistemas potencialmente regresivos, Pert,
Ecuador y Colombia mostraron avances hacia resultados mas justos.
Mientras tanto en Bolivia, a pesar del incremento de la recaudacién
de impuestos directos, la mayor variacién se dio entre los impuestos
indirectos.

Independientemente de como y quién recauda los ingresos con base
en la explotacion de recursos naturales, es importante distinguir esta base
imponible de otras por la impronta politica que establece, principalmen-
te en paises donde la institucionalidad es débil. Esta impronta se debe
al contraste entre derechos colectivos sobre los recursos naturales y la
apropiacion privada de los beneficios derivados de su explotaciéon. Como
resultado de esta dualidad, pueden desarrollarse pujas entre distintos
actores que ostentan derechos legitimos sobre los recursos (Venables,
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2016). Sin embargo, esta puja no incluye necesariamente a todos los
que ostentan dichos derechos. Participar en este juego implica accionar
recursos politicos y econémicos a los cuales no toda la poblacién tiene
acceso; es el caso de aquellos excluidos socialmente, o de quienes todavia
no han nacido. De esta forma, la convergencia entre mayor dependen-
cia sobre recursos naturales y debilidad del Estado abre la posibilidad
de que quienes ostentan el poder politico logren apropiarse de rentas
econémicas en desmedro de quienes no tienen voz.

Como ejemplo de este riesgo, Venables (2016) nota una relacién
negativa entre dependencia sobre recursos naturales e inversion; esto
se relaciona con que los paises ricos en recursos naturales muestran
en promedio tasas de crecimiento mas lentas (Sachs & Warner, 1995
y Sachs & Warner, 1997, citados en Venables, 2016). Esta relacién
entre dependencia econémica e inversion estd especialmente presente
en paises con instituciones débiles (Mehlum et al., 2006, citado en
Venables, 2016).

Bajo esta perspectiva, Bolivia mostré una situacién mds riesgosa en
relacién a los paises andinos. En este pais los recursos naturales llegaron
a representar el 34% de los recursos con los que contaba el Estado en
2013, reduciendo su contribucién al 23,5% en 2015. Asimismo, Bolivia es
el inico pais para el cual los recursos naturales conformaron la segunda
fuente mas importante de ingresos fiscales. Ademas, de acuerdo a los
datos de gobernanza analizados en el anterior apartado, Bolivia también
muestra los menores indices de control de la corrupcion y de Estado
de derecho. Por lo tanto, ante situaciones de rent secking (bisqueda de
rentas), ausencia de reglas de gasto, clientelismo y corrupcion, entre otras
que han sido identificadas en paises dependientes de recursos naturales
(Venables, 2016), el Estado boliviano tendria la menor capacidad de
responder al interés de la sociedad.



140 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

Figura 27
Presidn fiscal equivalente por tipo de impuesto 2000-2015
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la base de datos sobre la presién fiscal para Latinoamérica
y el Caribe, BID y CIAT.

Nota: impuestos directos incluyen impuestos sobre la renta, utilidades, ganancia de capital y sobre némi-
nas. Impuestos indirectos incluyen impuestos generales sobre el consumo, selectivos, a transacciones
financieras y al comercio exterior. Recursos naturales incluyen regalias e impuestos cobrados sobre las
rentas de empresas que explotan recursos naturales.

Descentralizacion de los ingresos publicos

Un punto en comun de las politicas publicas llevadas a cabo en la
region andina es la incorporacién de reformas de descentralizacion
administrativa y politica en Estados unitarios. Existen argumentos para
pensar que este tipo de politicas pueden mejorar la gobernanza. Por un
lado, los gobiernos locales pueden tener mejor informacién sobre las
preferencias de su poblacién, y también pueden tener mayor control
sobre la utilizacién de recursos publicos. Por otro lado, la competencia
entre las distintas unidades de gobierno local puede llevar a una mayor
efectividad del gobierno, pues los gobiernos con peores resultados ex-
perimentan la migracién de sus habitantes y la consecuente erosion de
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su base impositiva (Cibilis y "Ter-Minassian, 2016). Estos argumentos
teéricos contrastan con los retos enfrentados en la implementacion de
las reformas de descentralizacién.

En los paises de la region andina, no todas las localidades partieron
con las mismas aptitudes para la recoleccién de impuestos. El desem-
pefo en la recaudacién estuvo influenciado por distintas caracteristicas
de la base impositiva: nivel de educacién, formalidad, perfil de edad,
tamaifio de la poblacidn, estructura econdmica, entre otras (Cibilis &
"Ter-Minassian, 2016). Por esa razén, inicialmente los paises de la region
andina iniciaron su proceso de descentralizacién mediante una distribu-
ci6n de las responsabilidades de gasto hacia gobiernos locales (Cibilis y
"Ter-Minassian, 2016). La descentralizacion estuvo basicamente ligada
a la provision de servicios sociales, con algunas concesiones politicas.
Este proceso empez6 en Colombia con la Constituciéon de 1991 (Ley
N° 1381, Constitucion Politica, 1991), en Ecuador mediante la Ley de
Modernizacién del Estado de 1993 (Ley N° 50 de Modernizacién del
Estado, 1993), en Bolivia en 1994, mediante la Ley de Participaciéon
Popular (Ley N° 1551 de Participacién Popular, 1994) y, por dltimo,
en Peru a partir de la Constitucion de 2002 (Ley N° 27680 de Refor-
ma Constitucional del capitulo XIV, titulo IV, sobre descentralizacién,
2002). Ademais de dotar responsabilidad sobre los servicios sociales, se
establecieron sistemas de transferencias desde el gobierno central hacia
los municipios; sistemas que, con mayor o menor €xito, inclufan crite-
rios de compensacion que permitian nivelar la capacidad desigual de los
gobiernos locales para recaudar.

A medida que pas6 el tiempo, ademads de las transferencias fiscales,
se incluyeron reformas de descentralizacién fiscal que fortalecieron
las capacidades de recaudacion de los gobiernos locales. El més claro
ejemplo es el de los gobiernos subnacionales en Colombia (BID y CIAT,
2017). Las instancias subnacionales de gobierno en Colombia en 2015
representaron cerca del 19% de la recaudacion total. Esta recaudacion
correspondi6 principalmente a los municipios. En este pais, los tribu-
tos utilizados para financiar las actividades del nivel subnacional son
impuestos a la propiedad de vehiculos e inmuebles y sobretasas que se
anaden al consumo de bienes como la gasolina. Mientras que los im-
puestos a la propiedad permiten establecer una base impositiva estable,
las sobretasas permiten utilizar la infraestructura existente para el cobro
de impuestos selectivos.
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Figura 28
Recaudaciones subnacionales 2000-2015
(% de las recaudaciones totales)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la base de datos sobre la presion fiscal para Latinoamérica
y el Caribe, BID y CIAT.

Nota: los gobiernos subnacionales incluyen gobiernos locales e intermedios. Los ingresos tributarios
totales incluyen todos los niveles de gobierno.

En Bolivia y Perd, la recaudacion municipal en 2015 no llegé al 5%
de las recaudaciones totales, hecho que estuvo relacionado con el stper
ciclo de las materias primas entre 2005 y 2015. En Bolivia, se observa un
crecimiento de la recaudacién municipal en funcién al total entre 1994
y 2004, llegando inclusive a representar casi el 10% de la recaudacién
total en 1999. Sin embargo, a partir de 2003 los ingresos provenientes
de los recursos naturales reforzaron la recepcion de transferencias por
parte de los municipios. El afio 2005 se sanciona la Ley de Hidrocarburos
(Ley N° 3058 de Hidrocarburos, 2005), que dot6 a los municipios de
transferencias adicionales desde el gobierno central. Estas transferencias
llegaron a representar hasta el 50% de los ingresos de algunos municipios
(Vera Cossio y Gantier, 2017). En Pert, el Canon Minero es expandido
al 50% en el ano 2003 por medio de la Ley del Canon 27506 (Ley N°
27506 de Canon, 2003), dotando de transferencias adicionales a gobier-
nos subnacionales. Bajo estas circunstancias, la recaudacion propia de los
municipios fue proporcionalmente menor en comparacion a las trans-
ferencias y regalias. El incremento de la dependencia de los gobiernos
subnacionales sobre recursos naturales es preocupante, dado el final del
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stper ciclo de las materias primas. El depender de transferencias desde el
gobierno central expone a los municipios a ajustes fiscales, con posibles
consecuencias para la sostenibilidad de los servicios sociales que pasan
a ser su responsabilidad.

De forma relacionada, puede verse que el desbalance vertical”® —que
aproxima la dependencia de los gobiernos subnacionales respecto a las
transferencias del gobierno central- es mayor en la region andina respecto
al promedio latinoamericano (IMF, 2017; Banco Central de la Republica
de Colombia, 2018; Banco Central de la Republica de Ecuador, 2018;
UDAPE, 2018). A la vez, el desbalance vertical promedio de Latinoamé-
rica es mayor al de economias de otros continentes, como Norteamérica,
Asia y Europa (Cibilis y Ter-Minassian, 2016). EI desbalance vertical en
Colombia resulta ser el mas bajo, consistente con mayores niveles de
recaudacién, seguido por Bolivia, Ecuador y Per.

Este desbalance cuestiona la aplicabilidad del argumento de compe-
tencia entre gobiernos locales. En su lugar, la importancia de las trans-
ferencias intergubernamentales establece incentivos para la alineacién
partidaria con el gobierno central, inclusive a costa de los intereses locales
o regionales. Una opcidn para impulsar la competencia entre gobiernos
locales es la inclusién de mecanismos que les permitan obtener recursos
en funcién a su desempefio. Como una muestra de ello, Pert instituy6
el afio 2009 el Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestién (PI),
dirigido a municipios, que ofrece mayores transferencias en base al
cumplimiento de metas relacionadas a la planificacién nacional.

13 El desbalance vertical se entiende como la importancia de las transferencias del
gobierno central en el financiamiento de los gobiernos subnacionales; en esta oca-
sién, fue calculado mediante la proporcién de las transferencias provenientes del
gobierno central en relacién a los ingresos totales de los gobiernos subnacionales.
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Figura 29
Desbalance vertical de los gobiernos subnacionales 2000-2016
(% de las transferencias a los gobiernos subnacionales sobre sus ingresos totales)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del IMF Governance statistics para Perd, UDAPE-dossier de
estadisticas, finanzas publicas para Bolivia; Banco Central de la Republica de Colombia, célculos en base
a Cibilis et al. (2016); Banco Central de Ecuador.

Nota: los ingresos subnacionales incluyen ingresos totales de gobiernos locales e intermedios. Las
transferencias se refieren a las transferencias de recursos provenientes del gobierno central.

La profundizacién de la descentralizacion, que se enfocé en el desa-
rrollo de los gobiernos intermedios, continué desde finales del siglo XX
en Colombia (1991) y Pert (2002), y desde la segunda parte de la primera
década del siglo XXI en Ecuador (2008) y Bolivia (2009) (Barrios-Suvelza,
2017). Cabe notar la diferencia de los procesos en Colombia, Perd y
Ecuador, que buscan nuevas configuraciones regionales, funcionales
a los objetivos del Estado, con propuestas disruptivas en relacion a la
configuracién histérica. En cambio, Bolivia decidi6 fortalecer los depar-
tamentos en la Constitucién de 2009 (Barrios-Suvelza, 2017), dotindolos
de competencias salvaguardadas constitucionalmente y permitiendo una
regionalizacion que respeta los limites departamentales.

Una de las razones para el establecimiento tardio de gobiernos
intermedios auténomos en Estados anteriormente unitarios fue la pre-
sencia de fuerzas politicas regionales establecidas. Esta situacién se dio
en los departamentos de Bolivia (Faguet, 2016; Rocabado, 2017) y las
provincias de Ecuador (Rocabado, 2017). En cambio, los departamentos
de Peruy Colombia se opusieron a la creacién de nuevas regiones desde
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el gobierno central (Barrios-Suvelza, 2017). La descentralizacién politica
hacia unidades locales pudo haber sido pensada como una opcién menos
controversial y como una forma de controlar la influencia de las unidades
intermedias en las decisiones nacionales.

Gasto publico

El gobierno puede incidir de distintas formas en la distribucién de re-
cursos dentro de la economia. Por medio de gastos en infraestructura,
politicas sociales, transferencias a hogares y financiamiento de sistemas
de proteccion social, el gobierno puede lograr mejores resultados desde
el punto de vista distributivo. En un contexto en el que la mayor activi-
dad econ6mica ha mejorado la recaudacion del Estado, especialmente
la relacionada a sectores extractivos, es importante preguntarse como
estos recursos han sido apropiados por la poblacién.

En América Latina, el gasto del gobierno central, que toma en cuenta
gastos corrientes y adquisicién neta de activos no financieros (CEPAL,
2016b), ha incrementado consistentemente en relacién al producto: desde
el 16% del PIB en 2000 al 20% en 2015. En los paises andinos, el gasto
de este nivel de gobierno en relacién al PIB ha mostrado un comporta-
miento mas heterogéneo. En el caso de Bolivia, se ha balanceado entre
el 20 y el 25% del PIB, sin una tendencia clara. Esto quiere decir que
el gasto se ha incrementado en proporcién al crecimiento econémico,
aunque se advierte que en 2015 sobrepasd el limite del 25% del PIB que
se habfa mantenido durante los anteriores 15 anos. En el caso de Pera
se percibe una reduccién del gasto publico central, que llega al 15%,
producto del crecimiento econémico sin par que super6 la expansion
fiscal. Solamente en Ecuador se percibi6é un incremento marcado del
gasto publico central por encima del incremento del PIB a partir de
2008. Le sigui6 Colombia, que mostr6 también un incremento leve, de
menos del 5% del PIB entre 2000y 2015, con lo que al final del periodo
mantenia un gasto cercano al 20%.

Existe evidencia de que los mayores niveles de gasto en relacion al
PIB no necesariamente se relacionan con mayor efectividad. Ecuador y
Bolivia mostraron niveles de gasto superiores a la norma para su nivel
de ingreso, mientras que Colombia y Perd mantuvieron niveles infe-
riores (Izquierdo et al., 2018, p. 5). En tanto, los gobiernos de Bolivia y
Ecuador fueron vistos como significativamente menos efectivos que los
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de Colombia y Pert, como se analizé anteriormente en este capitulo.
Reforzando esto, el BID (Izquierdo et al., 2018) estimé que la ineficiencia
del gasto publico en Bolivia llegé al 6,3% del PIB entre 2015-2016, al
4,8% en Colombia y al 2,5% en Peru. En el caso de Bolivia, el princi-
pal componente del gasto causante de esta ineficiencia son las compras
publicas, seguido por la filtracién de transferencias monetarias, y por
ultimo, el malgasto en la remuneraciéon de empleados piblicos. Colom-
bia muestra un perfil similar, mientras que Pert debe su inefectividad
principalmente a malas compras publicas.

La region andina estd en un proceso de descentralizacion del Estado,
con una participacion cada vez mayor de los gobiernos subnacionales en
la administracién de los recursos publicos (CEPAL, 2016a). En 2014, el
59% del gasto del gobierno general, que engloba a las administraciones
central, regionales y locales, fue administrado por el gobierno central en
Bolivia. Esta proporcion fue del 62% en los casos de Peri y Colombia.
Comparado con afos anteriores, estas cifras resultan menores, aunque
el gasto del gobierno central sigui6 siendo el principal componente del
gasto total del gobierno a final de periodo.

Figura 30
Gasto piblico total por tipo de gobierno 2000-2015
(% del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Cepalstat, CEPAL.
Nota: el gasto total incluye el gasto corriente y el gasto en la adquisicién neta de activos no financieros.
El gobierno general incluye al gobierno central, gobiernos intermedios y gobiernos locales.

En relacion a los gastos sociales, se ve que los gobiernos centrales
han contribuido cada vez mds en América Latina, pasando de 8% a 11%
del PIB entre 2000 y 2015; mientras que en la region andina, las tenden-
cias son distintas entre los paises tomados en cuenta. La administracion
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central en Bolivia mostré los niveles mds altos de gasto social, cercano
al 12% del PIB, superando el promedio latinoamericano. Es importante
remarcar que este nivel de gasto no cambi6 significativamente a lo largo
del periodo analizado, mostrando que el compromiso social de este nivel
del Estado se mantuvo a pesar de los cambios de ideologia politica del
gobierno en 2006. En contraste, el gasto del nivel central en los otros
tres paises se ha mantenido por debajo del promedio latinoamericano.

Entre los gastos del gobierno central, el gasto social ha tendido a
converger hacia una proporcion cercana a la mitad de los fondos mane-
jados por este nivel de gobierno (CEPAL, 2016a). En 2000 solo Bolivia
mantenia un gasto social superior al 50% del gasto total, mientras que
Colombia destiné el 28% de su gasto a dicho fin y Ecuador, el 19%. Por
su parte, Pert llegé en 2005 a asignar el 36% de sus recursos. Para el
ano 2015 la diferencia entre Bolivia, Colombia y Perd es menor (47 %,
47% y 44%, respectivamente), mientras que Ecuador mantiene un nivel
relativamente inferior, equivalente al 26% de su presupuesto.

Las cifras del gobierno central son solo una parte de la historia, es-
pecialmente en la region andina, que opt6 por una descentralizacién en
la provision de servicios sociales que ahora son potestad de los gobiernos
subnacionales. En Colombia fueron los gobiernos subnacionales quienes
ostentaron un papel principal en la expansion del gasto social. En dicho
pais, el gasto de los gobiernos regionales y locales correspondié al 56%
del gasto social total del gobierno en 2014, lo cual se relaciona también
a su mayor capacidad de obtener recursos. En tanto, la proporcién del
gasto social correspondiente a gobiernos subnacionales también es con-
siderable en Pert (48%) y Bolivia (46%). En conclusién, en términos
del gasto del gobierno central, Bolivia fue el pais que mds recursos en
relacién al PIB dedicé al gasto social; pero tomando en cuenta los niveles
subnacionales, Colombia mostré un mayor gasto social. Al comparar las
tendencias del gasto de los gobiernos central y general, se puede ver que
Colombia muestra un ritmo de crecimiento mayor.

Es importante considerar que, a pesar de que Bolivia ha realizado
esfuerzos en relacién al financiamiento de politicas sociales, no ha podido
equiparar la cantidad de dinero por persona que destinan los otros paises.
Al revisar el gasto social en délares constantes por persona del gobierno
central, los datos de 2015 muestran que en Colombia ($us 660), Pert
($us 339) y Ecuador ($us 480) se destina mayores recursos por persona
que en Bolivia ($us 261), a pesar de que los tres primeros paises destina-
ron una proporcion del PIB menor. Este hecho muestra la importancia
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del desarrollo econémico para financiar el desarrollo social. A mayor
tamaiio y diversificacion de una economia, se abren posibilidades para
mayor recaudacién y diversidad de bases imponibles para respaldar el
gasto social y politicas redistributivas.

Figura 31
Gasto social por tipo de gobierno 2000-2015
(% del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Cepalstat, CEPAL.
Nota: el gasto total incluye el gasto corriente y el gasto en la adquisicion neta de activos no financieros.
El gobierno general incluye al gobierno central, gobiernos intermedios y gobiernos locales.

La educacion ha recibido un mayor apoyo por parte de la adminis-
tracion central a nivel de Latinoamérica. Este gasto en la regién andina
ha tenido un comportamiento distinto dependiendo de cada pais (CEPAL,
2016a). En el caso de Bolivia, se ha mantenido un gasto en promedio del
6% del PIB, superior al promedio latinoamericano, del 4%. Este gasto
corresponde casi a la mitad del gasto social total del gobierno central.
Por su parte, Ecuador ha incrementado el esfuerzo fiscal dedicado a edu-
cacién desde menos de 2% en 2000 a 4,5% que se mantuvo desde el afio
2009 al 2015. En 2015, el gasto en educacién en Ecuador correspondié
al 52% del gasto social del gobierno central. Por otro lado, Colombia y
Perd han mantenido el gasto en educacién en relacién al PIB en niveles
cercanos al 3,5y 1,5%, que correspondieron al 39y 25% del gasto social
del gobierno central, respectivamente.

Como sucede con el gasto social total, los gobiernos subnacionales
también jugaron un papel importante en la administracién del gasto
en educacion. Para tener una idea de la magnitud del esfuerzo durante
2014, en Peru los gastos de los gobiernos subnacionales correspondian
al 58% del total del gasto publico en educacién, al 37% en Bolivia y al
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22% en Colombia. La tendencia del gasto del gobierno general muestra
un ritmo similar que el del gobierno central, lo que expresa la divisiéon
de tareas complementarias entre los gobiernos central y subnacionales.

Figura 32
Gasto social en educacion por tipo de gobierno 2000-2015
(% del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Cepalstat, CEPAL
Nota: el gasto total incluye el gasto corriente y el gasto en la adquisicién neta de activos no financieros.
El gobierno general incluye al gobierno central, gobiernos intermedios y gobiernos locales.

Los gobiernos centrales en Latinoamérica contribuyeron con menos
del 2% del PIB entre 2000 y 2015 al gasto en salud. Este esfuerzo fiscal
fue incluso menor en la region andina, excepto en Bolivia entre los afios
2003 y 2007 y en Ecuador entre 2013 y 2015. Entre los paises andinos
se ha mantenido el mismo nivel de gasto en salud respecto al PIB; solo el
gobierno central de Ecuador ha incrementado la proporcién de recursos
destinados a los servicios de salud. La menor participacion del gobierno
central estuvo relacionada en algunos paises a un rol mds activo de los
gobiernos subnacionales y/o del sector privado.

Los datos muestran que los gobiernos subnacionales cumplieron
un rol principal en la provisién estatal de servicios de salud (CEPAL,
2016a; OMS, 2017). En 2015, el 61% del gasto publico total en salud
era administrado por los niveles de gobierno subnacionales en Colom-
bia, el 60% en Pert, el 57% en Bolivia y el 41% en Ecuador. En este
ultimo pais, el gasto del gobierno general mostré un mayor ritmo de
crecimiento a partir de 2008, comportamiento también visto en el caso
del gobierno central.

Las estimaciones del gasto total en salud de la CEPAL —es decir, la
suma del gasto del sector piblico y privado— permiten observar que una
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parte importante del financiamiento de la salud recay6 sobre el sector
privado, principalmente en Ecuador y Pera. El gasto total en salud de
Ecuador crecié de forma considerable entre 2000 y 2015, a un mayor
ritmo que el gasto publico. Por esta razén, a pesar de los esfuerzos por
expandir el gasto publico en este pais, el Estado llegé a cubrir solo el
52% del gasto total en salud en 2014. En Peru el Estado cubrié el 45%
del gasto total en salud en 2014, el menor porcentaje entre los cuatro
paises, lo que es consistente con que Peru fuera el pais que gastara menos
recursos en relacion al PIB. En contraste, Bolivia y Colombia lograron
cubrir el 74% y el 76%, respectivamente, de los costos relacionados a
servicios de salud en 2014.

Figura 33
Gasto en salud por tipo de gobierno 2000-2015
(% del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Cepalstat, CEPAL (datos de gobierno central y gasto publi-
coy privado) y Global Health Observatory Data Repository, WHO (gobierno general).

Nota: el gasto total incluye el gasto corriente y el gasto en la adquisicién neta de activos no financieros.
El gobierno general incluye al gobierno central, gobiernos intermedios y gobiernos locales.

El gasto del gobierno central en proteccion social aumenté como
tendencia en Latinoamérica. Dado que la administracion de las pensiones
contributivas en los cuatro paises la llevan a cabo entidades auténomas
separadas del gobierno central, en realidad este incremento corresponde
a pensiones no contributivas, programas de asistencia social y subsidios.
Los gobiernos centrales de Bolivia y Colombia son los que destinan una
mayor proporcién de recursos en relacion al PIB.
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La idea de asumir la seguridad social como un derecho es garantizar
a todas las personas su acceso, sin importar su ingreso o situacién laboral.
Los paises de la regién andina han tomado distintas medidas al respecto
para refrendar este derecho. Bolivia otorga desde 1998 una pensién no
contributiva como derecho de todas las personas en edad de retiro, la cual es
financiada por el gobierno central. Ademas, es el tinico de los cuatro paises en
establecer en su Constitucion la caracteristica universal de los beneficios de
seguridad social. En Colombia, Perti y Ecuador, son los sistemas de registro
de beneficiarios de programas sociales los que se encargan de focalizar estos
beneficios a quienes no acceden al pilar contributivo y tienen ingresos bajos.
En consecuencia, las pensiones no contributivas en estos paises solo cubren
auna parte de la poblacién y no tienen el objetivo de lograr la universalidad.

Hay argumentos a favor de ambas formas de garantizar el acceso a la
seguridad social. En el tiempo que llevan implementadas, la pensién no
contributiva en Bolivia ha mostrado ser mis efectiva en la expansién de
la cobertura de la seguridad social (ver recuadro 2). Ademas, la existencia
de un derecho a la proteccion social puede cimentar una base comin
de entendimiento y la creacién de coaliciones en torno a la creacién
de un sistema universal (Townsend, 2009; CEPAL, 2018). A pesar de
estos argumentos, existe evidencia de que este esquema no focalizado
pudo haber beneficiado mds a los ricos en el caso especifico de Bolivia
(Izquierdo et al., 2018), incrementando la desigualdad de ingresos en
lugar de reducirla. En tanto que en Chile y Brasil, paises también con
rentas universales, los resultados fueron mads alentadores desde el punto
de vista de la redistribucion. Es necesario analizar las condiciones que
hacen que en Bolivia se tenga un comportamiento distinto.

Al observar los gastos del gobierno general, resalta el papel que
pueden jugar los gobiernos subnacionales en reforzar las iniciativas del
gobierno central (CEPAL, 2016a). En Colombia, el pais con mayor gasto
en proteccion social en relacion al PIB, los gobiernos locales son capaces
de complementar los beneficios de la renta no contributiva ofrecidos
por la administracién central dentro de su jurisdiccion (ISSA, 2018).
En consecuencia, el gobierno central de Colombia contribuy6 durante
2014 con solamente el 43 % del gasto publico total en proteccién social.
En tanto que en Bolivia y Peru esta proporcion llegé al 78% y al 83%,
respectivamente, del gasto publico en proteccién social, financiado desde
el gobierno central. La mayor capacidad de generar ingresos por parte
de los gobiernos locales puede traducirse en una mayor capacidad para
alcanzar el derecho a la proteccion social.
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Figura 34
Gasto en proteccion social por tipo de gobierno 2000-2015
(% del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de Cepalstat, CEPAL.
Nota: el gasto total incluye el gasto corriente y el gasto en la adquisicién neta de activos no financieros.
El gobierno general incluye al gobierno central, gobiernos intermedios y gobiernos locales.

Cuadro 2
Retos de los sistemas de pensiones en la region andina

Ademas de financiar directamente programas de proteccion social, los gobiernos de la region andina
influyeron sobre la seguridad social por medio de reformas en el sistema de pensiones. En los cuatro
paises analizados se instituyeron al menos dos pilares como base del sistema de pensiones: uno
contributivo y uno no-contributivo. Adicionalmente, en Bolivia y Colombia se implement6 un tercer
pilar, llamado solidario, con el objetivo de ampliar el acceso a quienes no cumplen los requisitos para
optar por una pension bajo el esquema basico.

En vista de estos cambios, Colombia presentaba en 2012 el sistema de seguridad social mas com-
prehensivo en la region. El Indice de Proteccion Social (Ocampo et al., 2016) identifica que Colombia,
Per(i y Ecuador tenian sistemas de seguridad social de desarrollo intermedio, mientras que Bolivia
tenia un sistema limitado. Eso significa que Colombia, Perti y Ecuador han logrado avances hacia
sistemas més universales. En promedio, el grupo de paises con logros intermedios en 2012 mostré
una afiliacion a la seguridad social de corto y largo plazo del 58% y el 75%, respectivamente, a la vez
que el 29% de los adultos mayores a 65 afios recibian pensiones (Ocampo et al., 2016). En tanto, los
paises de logro limitado mostraron niveles menores al 50% de afiliacion a seguridad tanto de corto
como de largo plazo, ademas de que, en promedio, el 15% de los adultos mayores a 65 afios recibian
pensiones. A pesar de estas diferencias respecto a universalidad, es importante remarcar el avance
de los cuatro paises hacia sistemas mas universales y solidarios.

A pesar de este desarrollo, se advierte que adn existen cuellos de botella que pueden evitar que los siste-
mas de pensiones sigan avanzando al mismo ritmo en términos de universalidad, solidaridad y equidad.

En primer lugar, los sistemas de pensiones permanecen fragmentados, lo cual puede poner en duda
que el incremento en la cobertura se mantenga. Entre 2002 y 2015, los beneficios de las pensiones
contributivas aumentaron de forma considerable, mientras que la cobertura tuvo un avance menor,
siendo Ecuador el pais que expandié mas su base de beneficiarios (CEPAL, 2018). En el caso de
las pensiones no contributivas, Ecuador y Bolivia incrementaron considerablemente su cobertura,
mientras que la magnitud del beneficio tuvo variaciones menores.
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La mayor universalidad de los sistemas ha estado mas relacionada a la expansion de la cobertura
de las pensiones no contributivas. En el caso de Bolivia, la expansion de la cobertura esta llegando
a su limite natural. Por otro lado, en Ecuador, Colombia y Perd, su naturaleza focalizada implica que
la expansion de la cobertura en si no es un objetivo de politica. En consecuencia, mayores avances
solo seran posibles mediante la ampliacion de la cobertura de los pilares contributivo y solidario.

Figura 35
Relacion entre cobertura y beneficios del sistema de pensiones
por tipo de pension 2002, 2015
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Panorama Social de América Latina 2017, CEPAL y
Asociacion Internacional de Seguridad Social (ISSA).

Nota: los tridngulos denotan observaciones cerca de 2002, los cuadrados denotan observaciones
cerca de 2015. El monto de la renta no contributiva en Colombia equivale al valor minimo financiado
por el programa Colombia Mayor.

En segundo lugar, existe el reto de generar las condiciones que permitan mayores y mas estables
retornos reales de las inversiones de los fondos de pensiones. Lograrlo permitiria incrementar la
tasa de reemplazo y/o la cobertura del pilar solidario. Bolivia, Colombia y Perd cuentan con Asocia-
ciones de Fondos de Pensiones encargadas de administrar las contribuciones individuales de los
trabajadores, mientas que Ecuador mantiene un sistema basado en beneficios. Para tener una idea
de la magnitud de los fondos, en 2014 Bolivia manejaba 10 mil millones de délares, Colombia, 64 mil
millones y Perd, 38 mil millones (FIAP, 2016).

La caida de las tasas de interés internacionales en 2008 puso a prueba la capacidad de los fondos
de pensiones para mantener los rendimientos de sus inversiones. Al comparar los rendimientos
promedio pre 2008 y post 2008, se observa claramente que en Colombia pudo manejarse de mejor
manera el efecto de la caida en la tasa internacional de interés, pues la tasa de rentabilidad varié en
menor magnitud. Per( mostr6 los cambios més extremos, aunque en el periodo anterior a la crisis
logré manejar una rentabilidad mayor a la de los otros dos paises. Por su parte, Bolivia logrd los
niveles de rentabilidad mas bajos, tanto en el periodo anterior a 2008 como en el periodo posterior.
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Tabla 1

Promedio de la rentabilidad real de los fondos de pensiones por afio, en moneda

nacional 2000-2014
Pais 2000-2007 2008-2014
Rendimiento anual promedio (%) Rendimiento anual promedio (%)
Bolivia 7,84 1,25
Colombia 9,29 5,84
Perd 13,49 3,21

Fuente: elaboracion propia en base a datos de estadisticas de pensiones, FIAP.

Estas diferencias estan relacionadas con la estructura de cartera. Mientras que en Colombia y Per( exis-
ti6 una distribucion mas equitativa entre sectores de inversion, en Bolivia hubo mayor concentracion en
los sectores financiero y estatal. En segundo lugar, en Colombia y Per(i hay variabilidad en las caracteris-
ticas del rendimiento, pues combinaron activos de renta variable con activos de renta fija, mientras que
en Bolivia las inversiones en activos de renta fija se han mantenido por encima del 90% del portafolio.

En Colombia y Perd, la insercion de multifondos, es decir, de fondos de inversién con distintos
perfiles de riesgo y retorno, permitié aprovechar las diferencias relacionadas al ciclo de vida y las
preferencias de los trabajadores para mejorar los retornos (Mufioz et al., 2009). Es necesario tomar
en cuenta que en Bolivia esta iniciativa posiblemente no daria los mismos resultados. Dada la menor
profundizacion financiera, es importante que antes se dinamice el mercado financiero nacional, se
mejore la educacion financiera y se incluya el incremento de los rendimientos como lineamiento en
la regulacion de los fondos de pensiones.

Figura 36
Estructura de la cartera de inversiones de las Administradoras
de Fondos de Pensiones por tipo de inversion realizada 2001-2014
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Cuadro 3
Impacto de los programas de transferencias condicionadas
Como puede observarse en los datos presentados anteriormente, las transferencias directas a ho-
gares conforman una parte importante del gasto social. Mas especificamente, los Programas de
Transferencias Condicionadas (PTC) han sido una opcién de politica que no solamente ha dotado de
medios de subsistencia, sino que también han impulsado comportamientos fundamentales para la
superacion de una situacion de pobreza. La evidencia muestra que los programas de transferencias
condicionadas estan entre las intervenciones mas efectivas que se llevaron a cabo en América La-
tina en las Gltimas dos décadas (Bouillon et al, 2007). Los principales fines de politica perseguidos
por esta clase de intervenciones estuvieron abocados al desarrollo humano, como muestran las
siguientes tablas, que resumen las principales caracteristicas de los programas implementados para
mejorar los logros educativos y de salud en la nifiez, principalmente.
Tabla 2
Programas destinados a reducir la desercion escolar
Pais Programa Poblacién objetivo Inicio Condicidn Monto
Bolivia Bono Menores de 18 afios cur- 2006 | Asistencia de manera $us 28,94
Juancito sando hasta 8° de primaria regular a las escuelas anuales (0,94%
Pinto de la educacion regulary y establecimientos del PIB per capita
educacion juvenil alternativa, educativos. anual)
y alumnos o alumnas de la
educacion especial sin limite
de edad.
Colombia | Més Las familias pobres, despla- | 2001 | Los nifios y nifias Entre $us 22,15
Familias en | zadas por el conflicto y de deben asistir a minimo | y $us 86,73
Accion comunidades indigenas que 80% de las clases y no | bimensuales
tienen integrantes menores pueden perder mas de | (2,20%-8,61%
de 18 afios. dos afios escolares. del PIB per cépita
anual)
Red Familias mas pobres en el 2007 | 1. Los nifios y nifias Entre $us 87,15
Unidos nivel 1 del SISBEN (situa- menores de 5 afios es- | y $us 104,58
(ex Red cién de pobreza extrema) tan vinculados a algin | bimensuales
Juntos) y familias en condicion de programa de educacion | (8,65%-10,38%
desplazamiento. inicial. 2. Menores en del PIB per cépita
edad escolar (de 5 a anual).
17 afios) estén siendo
atendidos por el servi-
cio educativo formal.
3. Menores de 15 afios
no estén vinculados a
actividades laborales.
Ecuador | Bono de Hogares en situacion de 2003 | Asistencia continua a $us 50 mensua-
Desarrollo | extrema pobreza. clases a nifias, nifiosy | les (9,76% del
Humano adolescentes PIB per capita
anual)
Per Juntos Hogares en situacion de 2005 | Asistencia de manera Entre $us 14,33
(Programa | extrema pobreza, riesgo y regular a las escuelas y $us 60,98
Nacional exclusion de zonas rurales y establecimientos bimensuales
de Apoyo educativos. (1,42%-6,04%
Directo a del PIB per cépita
los més anual)
Pobres)
Fuente: elaboracion propia en base a datos de Barrientos, A. (2018). Social Assistance in Low and
Middle Income Countries Dataset (SALMIC). Manchester: Global Development Institute at the Uni-
versity of Manchester. http://www.social-assistance.manchester.ac.uk
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En cuanto a las capacidades humanas, Bastagli (2009) observa que los objetivos intermedios, como
el acceso a la escuela y servicios de salud, son los que mejores resultados reflejan.

En el dmbito de educacién, esto se da principalmente en familias pobres y, especificamente, en la
transicion a grados escolares que mayor indice de desercion presentaban (Schady & Araujo, 2006).
En el caso del programa Familias en Accién (Colombia), se observa un mayor impacto en los afios de
escolaridad secundaria que en los de educacion primaria (Attanasio et al., 2009).

Asimismo, en el ambito de salud y nutricién, se observa un resultado positivo en la cobertura de
controles médicos preventivos. Sin embargo, el programa Familias en Accién (Colombia) es el tinico
que refleja resultados positivos en los indicadores de salud y nutricién; Attanasio et al. (2009) mues-
tran que un afo de participacion en este programa disminuye en 1% la prevalencia de desnutricion
crénica.

Tabla 3
Programas destinados a reducir la mortalidad infantil, malnutricién
y desnutricién en nifios

Pais Programa Poblacidn objetivo Inicio Condicion Monto
Bolivia Bono Madre | Mujeres embarazadas y | 2009 Control prenatal y de vacunacion se- | $us 28,94 men-
Nifio-Nifia y | lactantes sin cobertura gun el calendario que se establece al | suales (11,29%
Bono Juana | de seguro de salud. inicio del bono. del PIB per cé-
Azurduy de pita anual).
Padilla
Colombia | Mé&s Fami- | Las familias pobres, | 2001 Asistencia oportuna a todos los con- | Entre $us 22,15
lias en Ac- | desplazadas por el con- troles de crecimiento y desarrollode |y $us 86,73
cién flicto y de comunidades acuerdo con su edad. bimensuales
indigenas que tienen (2,20%- 8,61%
integrantes menores de del PIB per cépi-
18 afios. ta anual)
Red Unidos | Familias més pobres en | 2007 1. Las gestantes de la familia estdn | Entre $us
(ex Red | el nivel 1 del SISBEN adscritas y asisten a controles pre- | 87,15 y $us
Juntos) (situacion de pobreza natales, o reciben atencion institu- | 104,58 bimen-
extrema) y familias en cional del parto. 2. Los menores de | suales (8,65%
condicion de desplaza- 10 afios de la familia estdn inscritos | - 10,38% del
miento. y asisten a consultas para la detec- | PIB per cépita

cién temprana de alteraciones de | anual).
crecimiento y desarrollo. 3. Los ni-
fios menores de seis meses reciben
al menos cuatro de los seis meses
recomendados de lactancia materna

exclusiva.
Ecuador Bono  de | Hogares en situacion de | 2003 Las mujeres embarazadas deben | $us 50 mensua-
Desarrollo | extrema pobreza. cumplir con cinco consultas prenata- | les (9,76% del
Humano les, los nifios menores de cinco afios | PIB per cépita

deben atender a una serie de contro- | anual)
les de salud de acuerdo a su edad,
y los integrantes del hogar en edad
fértil deben asistir a por lo menos a
una charla anual sobre planificacion

familiar.
Desnutri- | Mujeres embarazadas | 2011 Control prenatal y control nutricional | Entre $us 60 y
cién Cero y nifios menores de un después del nacimiento. $us 120 anuales
afio. (0,98%-1,95%
del PIB per cé-

pita anual)
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Pais Programa Poblacidn objetivo Inicio Condicion Monto
Pera Juntos | Hogaresensituacion de | 2005 Control prenatal y de vacunacion se- | Entre $us 14,33
(Programa | extrema pobreza, riesgo gun el calendario que se establece al |y $us 60,98
Nacional [y exclusion de zonas inicio del bono. bimensuales
de  Apoyo | rurales (1,42%-6,04%
Directo a del PIB per C&-
los més Po- pita anual)
bres)

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Barrientos, A. (2018). Social Assistance in Low and Middle Income Countries
Dataset (SALMIC). Manchester: Global Development Institute at the University of Manchester. http://www.social-assistance.
manchester.ac.uk

En el caso de los indicadores de pobreza, se ha observado que los PTC tienen un excelente efecto a
corto plazo (Cecchini y Madariaga, 2011). En el promedio regional, los montos minimos de las trans-
ferencias representan el 27,4% y el 31,3% del déficit mensual medio de recursos de la poblacion
indigente para las areas urbanas y rurales, respectivamente, mientras que la proporcion del déficit
mensual medio de recursos de la poblacidn en extrema pobreza cubierto por el monto maximo es
del 81,4% en las areas urbanas y del 98,4% en las areas rurales (Cecchini y Barcena, 2011). En el
caso especifico del Bono de Desarrollo Humano (Ecuador), se observa que puede llegar a cubrir mas
de la mitad del déficit de ingreso de los pobres extremos. El punto débil en el impacto de pobreza
es la sostenibilidad de la transferencia en el ingreso de las familias que son beneficiadas. Para esto
hay que considerar el tiempo que el bono dura y el porcentaje del ingreso que ocupa en cada hogar.

A su vez, se observo que el ingreso recibido por los PTC no permite a los usuarios insertarse de
manera sostenible al sector laboral formal. Si bien se ha reconocido la efectividad de intervenciones
dirigidas a la generacion de empleo directo cuando se trata de solventar carencias de ingresos en el
corto plazo (Weller, 2009), se ha encontrado que no necesariamente producen mejores condiciones
de empleabilidad (Duryea et al., 2009). Finalmente, se ha planteado el riesgo de los potenciales
desincentivos que las transferencias monetarias de los PTC podrian generar a la oferta de trabajo
de los adultos en edad de trabajar de las familias beneficiadas (Levy y Rodriguez, 2005, p. 74). El
argumento consiste en que las transferencias que reciben las familias en situacion de pobreza po-
drian llevarlas a reducir su premura en la bisqueda de empleo, debido a que ya tienen garantizado
un determinado nivel de ingresos.

Existe evidencia mixta respecto al efecto sobre el trabajo infantil de los PTC. En la mayor parte de los
paises, se observo que las familias combinan el trabajo infantil con la asistencia escolar, sin llegar a
reemplazar por completo la segunda por el primero. Esto se podria explicar por los incentivos que
se tienen al recibir un ingreso mensual informal mayor al que ofrece el PTC. En el caso del programa
Familias en Accion (Colombia), ha logrado una disminucion significativa en las tasas de participacion
laboral de nifias de 10 a 17 afios, con una reduccion del 36% en éreas rurales y del 29% en éreas
urbanas (DNP, 2008).

Viendo los efectos generales a nivel regional y los resultados especificos de cada programa, se
puede decir que es preciso considerar a los PTC en el conjunto mas amplio de la politica social de
cada pais y, muy particularmente, dentro de un cimulo de acciones orientadas a cimentar las bases
de un sistema de proteccion social inclusivo e integral, de manera de lograr efectos combinados en
las capacidades humanas. Por otra parte, se requiere una mayor investigacion a fin de ahondar mas
profundamente en los efectos diferenciados que puedan tener los diversos componentes de los PTC
(transferencias monetarias y no monetarias, charlas y capacitaciones, vinculacion con otros progra-
mas y demas), asi como los efectos conjuntos de estos programas y otros programas sociales con
los que suelen vincularse, en objetivos de desarrollo humano (Cecchini y Madariaga, 2011).
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Conclusiones

En la introduccién se partié de algunas preguntas que guiaron el desa-
rrollo del presente capitulo. A continuacién, se hace una reflexion sobre
las respuestas que el andlisis de los datos pudo brindar.

¢Cudl es la posicion a la que se llega en 2015 en cuanto a pobreza
y desigualdad?

En 2015, la region andina registraba una posicion significativamente
mejor en términos de incidencia y brecha de la pobreza de aquella con
que parti6é en 2000. En 2015 los pobres de la regién andina no solo son
menos en proporcion a la poblacién total, sino que también son menos
pobres de lo que eran en el afio 2000. A pesar de mostrar todavia indices
mayores a los del conjunto de América Latina, la brecha que separa al
pais andino mas pobre del resto de América Latina en 2015 es aproxi-
madamente la quinta parte de lo que era en 2000.

Es importante tomar en cuenta que la poblacién que permanece en
pobreza puede presentar privaciones estructurales que, por lo tanto, es
mas dificil y costoso identificar. La atencion a esta poblacién amerita un
enfoque focalizado, el cual ha sido adoptado en tres de los cuatro paises,
exceptuando Bolivia. Contar con sistemas de registro de beneficiarios de
programas sociales permite entender de mejor manera las necesidades
de esta poblacidn, asi como disefiar intervenciones que puedan ser mds
efectivas en conjunto.

Por otro lado, tres de los cuatro paises seleccionados de la region
andina han experimentado disminuciones importantes en sus indices
de desigualdad. Estas disminuciones fueron explicadas principalmente
por un mayor incremento en los ingresos laborales de los trabajadores
menos calificados, por un incremento de las politicas sociales traducidas
en transferencias focalizadas en las personas con menores recursos y por
el bono demogréfico (Birdsall et al., 2011; Azevedo et al., 2013).

Colombia es el dnico pais que no muestra una mejor distribucién
del ingreso, a pesar de presentar el segundo mayor gasto publico social
en relacion al PIB y el mayor gasto social en relacion a la poblacion. Esto
puede estar relacionado con que, dentro de la region andina, es el pais
cuyo ingreso —tanto laboral como no laboral- tuvo una contribucién
menor a la reduccién de la pobreza moderada. De esta forma, en dicho
pais los niveles reticentes de desigualdad pueden estar relacionados a las
instituciones del mercado laboral mas que a la ausencia de un sistema
de proteccion social. Como muestra de ello, Colombia es el pais de la
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region andina que en términos reales aumenté en menor proporcion el
salario minimo entre 2000 y 2015. Por cada 100 pesos colombianos que
las personas ganaban en 2000, en 2015 ganan 20 pesos mas.

¢Coémo se han logrado las mejoras en las condiciones de subsistencia
y qué tan sensibles son a cambios en el contexto?

La pobreza en la region andina ha caido a un ritmo superior al de
América Latina; sin embargo, con la desaceleracion de la demanda exter-
na de commodities, esta tendencia esta en riesgo. El andlisis enfocado en
los paises de la regién andina nos muestra que estos han experimentado
un mayor ritmo de reduccion de la pobreza en comparacién al promedio
latinoamericano, tanto bajo el concepto de pobreza extrema como de
pobreza moderada; tanto en el porcentaje de pobres como en la brecha
de pobreza.

Sin embargo, en el periodo 2013-2015, el ritmo de disminucién de
la pobreza se ha ralentizado. Esto se debe a un crecimiento econémico
mis lento que inhibe el crecimiento de los ingresos medios (factor que
jugé un papel protagénico en la reduccién de la pobreza en los cuatro
paises andinos entre 2000 y 2015). Los mecanismos de proteccién social
establecidos en el periodo de auge se concibieron con un enfoque que
viabilizaba la redistribucién de las ganancias del crecimiento econémico.
En este nuevo ciclo tendrin que ser repensados y complementados con el
fin de amortiguar los efectos negativos de la desaceleracién economica,
especialmente previendo comportamientos con consecuencias de largo
plazo, como la desercién escolar.

El componente distributivo de la reduccién de la pobreza fue im-
portante en el periodo 2000-2015, e incluso primordial en los casos de
Bolivia y Ecuador, y deberi ser reforzado en los afios venideros, dada la
baja perspectiva de crecimiento. De los cuatro paises de la regién andina,
tres cuentan con la infraestructura necesaria para establecer politicas
que disminuyan la vulnerabilidad a la pobreza entre la poblacién que la
super6 recientemente. El mayor reto lo enfrenta Bolivia, con politicas
sociales que han mostrado ser menos progresivas que en la mayoria de
los paises de América Latina (Izquierdo et al., 2018). Ademas, existe
evidencia de que la distribucién de ingresos en Bolivia es mas desigual
cuando se incluyen los efectos de la politica fiscal (impuestos y gastos)
sobre los ingresos de los hogares (Lustig, 2017). Ajustando la focaliza-
ci6n de los programas sociales y mejorando la progresividad del sistema
impositivo, Bolivia puede fortalecer ain mas el componente distributivo
en la reduccion de la pobreza.
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Al analizar la contribucién de las distintas fuentes de ingresos a la
disminucién de la pobreza, resalta el papel de los ingresos laborales; sin
embargo, hay circunstancias que llevan a cuestionar la sostenibilidad de
su aporte en el tiempo. El incremento de los ingresos laborales en los
estratos mds bajos concuerda con una reduccién de los retornos de la
educacion a partir del afio 2000 (Birdsall etal., 2011; Canavire-Bacarreza
& Carvajal-Osorio, 2018), situacién opuesta a la experimentada duran-
te las décadas anteriores (Behrman et al., 2007). Esta reduccion en el
retorno a la educacién puede constituirse en una barrera adicional al
incremento de la productividad de las firmas y, por lo tanto, al incre-
mento del ingreso laboral.

Los ingresos no laborales fueron el segundo factor mds importante
en la disminucién de la pobreza. Esta fuente de ingresos estd relacionada
en la mayoria de los casos con el efecto distribucién, pues incluye los
beneficios monetarios provenientes de programas de proteccién social.
Sin embargo, el caso de Bolivia llama la atencién por no favorecer a este
patrén. A pesar del alto gasto social y de la implementacion de programas
de transferencias monetarias dirigidas a la poblacién, la contribucién de
los ingresos no laborales muestra ser incluso menor que en Perd, el pais
que destiné una menor proporcion del PIB al gasto social en la region.
Esto puede estar relacionado con los niveles bajos de efectividad del
gobierno y del gasto mencionados en secciones anteriores. Reformas en
la burocracia estatal y en la gobernanza detrds de los programas sociales
podrian producir, potencialmente, resultados mis efectivos.

El menor factor en la reduccién de la pobreza fue el bono demogra-
fico, mostrando que la ventana de oportunidad para aprovecharlo se va
achicando y la presion sobre los sistemas de pensiones van aumentando.
Bolivia fue el pais que comparativamente tuvo una mayor contribucién
del bono demografico en la reduccién de la pobreza; también es el pais
en el cual la vejez incrementa a un ritmo mds lento. En Colombia y
Per, la presion por mejorar los beneficios del pilar no contributivo y
la cobertura del pilar solidario va siendo cada vez mayor. Ecuador, en
tanto, ha optado por una expansion de la cobertura del sistema de reparto
a través de la formalizacién de la fuerza laboral.

¢C6mo ha cambiado la gobernanza estatal en el periodo de expan-
sién econémica?

En términos de gobernanza, hay elementos que difieren entre paises
pro-mercado (Pertd y Colombia) y paises pro-Estado (Bolivia y Ecuador).
Algunas diferencias aparecieron a partir del cambio en la ideologia de
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los gobiernos centrales; otras que existian con anterioridad, se profun-
dizaron. Los paises pro-mercado se posicionaron en 2015 mejor que los
paises pro-Estado respecto al Estado de derecho y a la regulacién del
mercado. Para los segundos, la diferenciacién comenz6 a ser significa-
tiva a partir del afio 2009, afo en el que los procesos constitucionales
en Bolivia y Ecuador ya estaban concluidos. En el caso de Ecuador, ya
existia una diferencia considerable en el afio 2005, y que se profundizé
en los afios siguientes.

Existen también otros elementos de la gobernanza en los cuales
no hay una divisién tan clara entre las distintas propuestas ideolégicas
de los gobiernos de la regién andina a finales de 2015. Mas bien en
estos indicadores las diferencias pueden relacionarse con caracteristicas
especificas de los paises. En cuanto al indicador de voz y rendicién de
cuentas, control de la corrupcion y efectividad del gobierno, no existe
una diferencia perceptible en 2015. Las diferencias se dan en las tenden-
cias de cada pais entre 2000 y 2015. El indicador de voz y rendicién de
cuentas muestra comportamientos de subidas y bajadas en Pert, Bolivia
y Ecuador, en tanto que en Colombia muestra una mejora casi monétona
entre 2000 y 2015. Esta mejora puede relacionarse con que Colombia
partia de la posicién mds baja en el afio 2000, debido a condiciones es-
pecificas que sufria el pais. En relacion al control de la corrupcion, este
indicador se mantuvo en niveles bajos en Bolivia y Ecuador, y sufri6
un deterioro en Colombia y Pert. La efectividad del gobierno mostré
incrementos en Colombia, Pert y Ecuador, mientras que disminuyé en
Bolivia. Entender las similitudes y diferencias de estos desarrollos exige
un andlisis mds riguroso de las caracteristicas especificas a cada pais que
escapa al alcance de este reporte.

En algunos paises se da un desarrollo contradictorio entre mayor
decision sobre los gastos por parte de los gobiernos subnacionales y
menor decision sobre sus fuentes de ingreso. Esto sucede principalmente
en Bolivia, que ha potenciado los ingresos de los gobiernos subnaciona-
les con ingresos provenientes de los hidrocarburos, de la misma forma
que se hizo en Perd. Sin embargo, se advierte la sobredependencia de
las transferencias intergubernamentales, lo cual plantea un factor de
riesgo para el cumplimiento de las competencias de estos en vista de la
finalizacién del super ciclo econémico. Puesto que estas transferencias
no estan respaldadas constitucionalmente, el gobierno central no tiene
barreras institucionales para reducirlas o para impedir su utilizacion.
Dada la importancia de los municipios en lograr un desarrollo humano
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mads parejo entre regiones (Faguet, 2016), este riesgo tiene implicancias
para la sostenibilidad de los logros sociales. En ese sentido, los gobiernos
subnacionales en Colombia muestran una mayor resistencia a los vaivenes
de los mercados internacionales, pues se financian mediante impuestos
con una base impositiva mis estable.
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CAPITULO III
Biodiversidad y bosques

en la region andina

Como analizamos en los capitulos anteriores, en los primeros quince
afios del siglo XXI, la region andina ha intensificado su rol de exportadora
de materias primas para la economia mundial, logrando crecimiento y
mejoras significativas en los indicadores de pobreza y desigualdad. Sin
embargo, este patrén de crecimiento ha intensificado los dafios am-
bientales en la region. Por ejemplo, la mineria del oro en los afluentes
del Amazonas, desde Colombia pasando por Pert hasta Bolivia, estd
contaminando las fuentes de alimentacién de las poblaciones indigenas
mids vulnerables. De la misma manera, la agroindustria para la soya, el
maiz y la palma aceitera, asi como la ganaderia extensiva —alentadas por
la demanda internacional- tienen efectos ambientales devastadores, y
son las causas principales de la deforestacién y pérdida de biodiversidad.

Siguiendo la perspectiva de las ciencias de la sostenibilidad de Johan
Rockstrom et al. (2009), el presente capitulo se concentra en dos aspectos
ambientales: la biodiversidad y los bosques. Ambos tienen una intima inte-
raccion con tres de los nueve sistemas-procesos vitales para la estabilidad
ambiental del planeta (la diversidad biolégica, el cambio climético y el
cambio de uso de suelo) (Figura 1). Esta perspectiva permite dimensionar
el valor de estos recursos naturales como piezas esenciales de los sistemas
naturales que posibilitan la vida humana en la Tierra. Por otro lado, si-
guiendo de cerca la literatura sobre bienes comunes, el andlisis se detiene
en dos temas relacionados e importantes para la gestion y conservacion de
estos recursos naturales: las areas protegidas (AP) y los territorios indigenas
(T1). Estos son los espacios y los actores que estdn estrechamente relacio-
nados con los bosques y la biodiversidad; constituyen, a la vez, las primeras
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victimas de la degradacion de dichos recursos. Ademas, son actores clave
para lograr el aprovisionamiento global de estos mismos recursos.

Este capitulo esti estructurado en tres partes. En la primera se des-
cribe la excepcional riqueza genética de la que disponen los paises andinos
y la region, con el afin de mostrar su importancia mds alld de las fronteras
nacionales. Se analiza también el rol de las AP en la conservacion frente
a las amenazas que se ciernen sobre la biodiversidad. La segunda parte se
concentra en los bosques. Comienza con la descripcion del estado de los
bosques desde una perspectiva comparada global y regional, para luego
hacer una presentacion histérica por pais de la deforestacion, donde se
destaca el poco valor que se le ha dado al bosque y la estrecha relacion entre
el patr6n primario exportador y la degradacion de los bosques amazénicos.
En la tercera parte se analiza, por un lado, el rol de las AP y los TI en la
conservacion de los bosques y la biodiversidad y, por el otro, las amenazas
a las que estdn expuestos. Finalmente, en las conclusiones se presenta una
sintesis de lo recorrido, mostrando el patr6n comin que afecta a los bosques
y a la biodiversidad, llamando la atencién sobre los nuevos peligros que se
avizoran con la continuidad del modelo primario exportador.

Figura 1
Sistemas procesos del planeta Tierra
Integndad Diversidad Cambio climatico
.de la genética .
biosfera Entidades nuevas
Diversidad ‘
funcional
? ?
Cambio del Agotamiento del
sistema de - 0zono estratosférico
tierras t |
Uso de ?
agua Carga de aerosol
fresca : atmosférica
Fésforo
Nitrogeno  Acidificacion | mm Incertidumbre mas alta de la zona (afto riesgo)
ocednica Zona de incertidumbre (aumento de riesgo)
Flujos bioquimicos I Debajo del limite (seguro)
Limite atin no cuantificado

Fuente: Rockstrém et al., 2009 (traduccion propia).

Nota: esta figura muestra la estimacion cuantitativa de la evolucion de las variables para los nueve limites
planetarios. El sombreado interior verde representa la propuesta de funcionamiento seguro de los nueve
sistemas. La extension de cada pedazo para cada limite representa una estimacion de la posicion actual
para cada variable. Se exceden los limites en dos sistemas (pérdida de diversidad genética y flujos bio-
geoquimicos), ambos relacionados con la interferencia humana con el ciclo.
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Biodiversidad

La biodiversidad, o diversidad biolégica, es un concepto relativamente
reciente: naci6 en 1986 como BioDiversidad (Reaka-Kudla, Wilson &
Wilson, 1997). El término busca englobar la totalidad y variedad de la
vida en el planeta. La biodiversidad incluye la diversidad genética entre
las especies, la variedad entre las mismas y el rango de ecosistemas entre
los cuales existe e interactia la vida del planeta.

La biodiversidad es un componente central de los sistemas de so-
porte de la vida del planeta, y es esencial para las sociedades humanas.
La importancia de la existencia de especies vivas para el hombre no es
dificil de establecer. La diversidad vegetal nos ofrece su aspecto mds
basico: alimento, refugio, materiales como la madera, etc. También es
el origen de soluciones para la supervivencia de la humanidad, siendo la
medicina un ejemplo claro. La historia de la aspirina, los antibiéticos y
muchos otros compuestos esta ligada a la existencia de genes particulares
que fueron sintetizados posteriormente. Otro ejemplo es la variedad de
papas resistentes a plagas, que son un aporte a la seguridad alimentaria
de la poblacién global.

La biodiversidad no esti equitativamente distribuida en el mundo.
Alrededor de 7 millones de especies estin mayormente concentradas en
los ecosistemas tropicales. De la misma manera, el grado de endemismo
—los lugares de donde son originarias las especies y los inicos lugares en
que se las encuentra— estd concentrado en algunas regiones especificas
(Dirzo & Raven, 2003).

Biodiversidad en los paises andinos

Los paises andinos cuentan con dos recursos naturales de alta impor-
tancia, tanto para cada uno de ellos como para el continente y mundo:
la biodiversidad y sus bosques. Bolivia, Colombia, Ecuador y Peru se
encuentran entre los 15 paises mds biodiversos del planeta y entre los
seis con mas diversidad de Latinoamérica. La Tabla 1 muestra los 15
paises mds biodiversos del mundo, medidos por la cantidad de especies,
segtin una recopilacién de bases de datos disponibles. De acuerdo a
esta clasificacion, Brasil es el pais mas biodiverso tomando en cuenta
seis grupos de especies (aves, anfibios, mamiferos, reptiles, peces y
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plantas vasculares'). Colombia y Pert ocupan los primeros lugares
respecto a aves.

La Tabla 2 muestra la importancia de Bolivia, Colombia Ecuador y
Peru con relacion a los otros paises latinoamericanos. Estos datos solo
consideran cinco grupos de animales y un grupo de plantas. No se toman
en cuenta insectos, otros invertebrados, hongos, microorganismos y
otros grupos de especies vivientes. Tampoco consideran la diversidad de
poblaciones dentro de una misma especie, ni los niveles de endemismo
o la existencia de ecosistemas intactos. Ademads, esta evaluacién depen-
de de las bases de datos, muchas de ellas en continua evolucién, ya sea
porque se descubren nuevas especies o porque otras dejan de existir. En
este sentido, el posicionamiento de los paises puede subir o bajar en las
clasificaciones.

Tabla 1
Los 15 paises mas biodiversos del mundo 2016

Pais Aves | Anfibios | Mamiferos | Reptiles | Peces | Plantas vasculares
1 | Brasil 1.753 | 1.022 648 807 4.521 56.215
2 | Colombia 1.826 77 442 601 2.053 51.220
3 |[China 1.240 411 551 478 3.330 32.200
4 | Indonesia 1.615 347 670 728 4.682 29.375
5 | México 1.081 377 523 916 2.602 26.071
6 |Africa del Sur 755 128 297 447 2.059 23.420
7 | Venezuela 1.364 360 363 405 1.709 21.073
8 | Estados Unidos 844 300 440 530 3.067 19.473
9 |India 1.180 390 412 689 2.465 18.664
10 | Ecuador 1.588 539 372 444 1.098 19.362
11 | Australia 705 242 349 1038 4.869 15.638
12 | Perd 1.804 572 467 480 1.544 17.144
13 | Bolivia 1.427 244 363 310 392 17.367
14 | Malasia 702 260 336 484 1.930 15.500
15 | Papla 7 367 269 273 2.807 11.544
Nueva Guinea

Fuente: Mongabay.com
(Butler, 2016) Fuentes de datos: AmphibiaWeb, FishBase, IUCN Red List, Reptile Database, Birdlife Inter-
national, Mongabay.com y UNEP-WCMC (World Conservation Monitoring Centre).

1 Las plantas vasculares son aquellas que presentan fluidos entre sus tejidos.
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Colombia es el pais con mds aves del mundo, aunque Pert le sigue
de cerca. La diversidad de especies se debe a la variedad de ecosistemas:
los bosques tropicales en el Amazonas, las montaiias de la Sierra Nevada
y los Andes, las praderas en llanos y paramos, y las islas del Pacifico y del
Caribe. Peru debe su gran biodiversidad a su presencia en el Amazonas.
Es el quinto pais en riqueza de mamiferos, anfibios y plantas. De igual
manera, Ecuador se expande entre las regiones del Amazonas y los An-
des, e incluye ademis las islas Galdpagos, lo que le permite, a pesar de
su menor extension territorial, ubicarse entre los paises mas diversos.

Tabla 2
Paises mas hiodiversos en América Latina 2016

Pais Aves | Anfibios | Mamiferos | Reptiles | Peces | Plantas vasculares
1 Brasil 1.753 1.022 648 807 4.521 56.215
2 | Colombia 1.826 771 442 601 2.053 51.220
3 |Venezuela 1.364 360 363 405 1.709 21.073
4 | Ecuador 1.588 539 372 444 1.098 19.362
5 | Perl 1.804 572 467 480 1.544 17.144
6 |[Bolivia 1.427 244 363 310 392 17.367
7 | Costa Rica 856 202 227 263 1.106 12.119
8 | Panamd 879 214 246 272 1.399 9.915
9 | Argentina 998 172 374 437 1.002 9.372
10 | Guatemala 706 163 220 262 896 8.681
11 | Nicaragua 675 7 203 198 1.071 7.590
12 | Paraguay 691 79 165 184 258 7.851
13 | Guayana 789 135 235 185 982 6.409
14 | Cuba 317 68 65 175 1.099 6.522
15 | Honduras 697 122 212 270 1.017 5.680
16 | Guayana Francesa 707 108 207 166 955 5.625
17 | Surinam 698 113 210 58 1.041 5.018
18 | Chile 441 63 143 150 766 5.284
19 | Rep. Dominicana 246 49 49 124 527 5.657
20 | Haiti 258 58 49 123 526 5.242

Fuente: Mongabay.com. (Butler, 2016). Fuentes de datos: AmphibiaWeb, FishBase, IUCN Red List, Reptile
Database, Birdlife International, Mongabay.com y UNEP-WCMC (World Conservation Monitoring Centre).

Los hotspots de los Andes Tropicales

Norman Myers introdujo el concepto de hotspot para el andlisis de
biodiversidad y medio ambiente. El ecologista britdnico define hotspot
como una regién con una gran cantidad de biodiversidad presente y
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que, a su vez, estd en peligro de desaparicion. Este concepto cuantifica
la cantidad de biodiversidad por la variedad de especies que existen
en la region de estudio, y no asi por la poblacién de cada una de las
especies (Myers et al., 2000). Estos autores plantean la necesidad de
identificar una cantidad de estos hotspots en el mundo para conservar
la mayor cantidad de especies de la forma mas eficiente posible. Los
hotspots vienen a ser los espacios que es mas relevante proteger. El
Mapa 1 muestra los 25 hotspots a nivel mundial. Contienen al menos
el 44% de todas las especies de plantas vasculares y el 35% de todas
las especies de vertebrados en cuatro grupos; solo ocupan el 1,4% del
total de la superficie de la Tierra.

Es asi que la biodiversidad es una caracteristica importante y rele-
vante para el equilibrio de los ecosistemas. El cambio de la biodiversidad
de ciertas regiones tiene efectos amplios y complejos. La desaparicién
de una especie puede afectar el bienestar de la humanidad por su capa-
cidad de alterar las propiedades de los ecosistemas (Diaz et al., 20006).
Chapin III plantea que la biodiversidad y su conexién con los ecosistemas
tienen propiedades culturales e intelectuales (Chapin III et al., 2000).
Los cambios de la biodiversidad puedan alterar el funcionamiento de
los diferentes ecosistemas y tener impactos econémicos fuertes sobre las
sociedades, porque pueden reducir las provisiones de alimentos, mate-
riales estructurales, combustibles e incluso medicinas. Los cambios de
los niveles y caracteristicas de la biodiversidad afectan la abundancia de
diferentes especies que controlan los procesos de los ecosistemas, ocasio-
nando desequilibrios en la composicion de las comunidades y generando
una mayor vulnerabilidad a la invasién de otras especies (Chapin III et
al., 2000). En otras palabras, los cambios en la biodiversidad alteran la
resiliencia de los ecosistemas, lo que, a su vez, implica cambios en los
servicios ecosistémicos de los cuales los humanos se benefician.

En Latinoamérica existen cinco importantes hotspots: el Cerrado
y el bosque Atlantico en Brasil, los bosques del drea central de Chile, la
ecorregion Choco-Darién-Ecuador Occidental y, finalmente, los Andes
Tropicales. Este hotspot abarca la cordillera de los Andes, comenzando
en las porciones septentrionales de Argentina y Chile, atravesando de
Norte a Sur la cordillera de Bolivia, Pertd, Ecuador y Colombia, hasta
terminar en Venezuela. Cubre una superficie aproximada de 158 millones
de hectdreas.” En la dltima década, todos los estudios de priorizacion de

2 Parauna detallada descripcién geogrifica de plantas y ecosistemas, ver Josse etal.,
2011.
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las dreas que necesitan ser conservadas por su cualidad de irremplazables
y vulnerables han incluido los Andes Tropicales como zonas prioritarias
en el mundo (Brooks et al., 2006).

Mapa 1
Los principales hotspots del mundo 2000

Fuente: Myers et al., 2000.

Los bosques andinos tropicales se encuentran en la cadena mon-
taflosa mds larga del planeta, con complejos gradientes ambientales y
espaciales. La serie de procesos orogénicos -movimientos laterales de
la corteza terrestre que forman las montafias— ocasionan condiciones
muy diferentes en un determinado espacio que permiten una formacién
y desarrollo diferenciado para las especies (Garavito et al., 2012). Se
distinguen tres diferentes regiones para este hotspot: (i) los Andes del
norte, (ii) los Yungas y (iii) los bosques boliviano-tucumanos. Estas di-
ferencias en bosques y en climas producen fragmentacién de territorios
y aislamiento de las diferentes especies de poblaciones, generando una
biodiversidad atin mayor en cada una de las regiones (Garavito et al.,
2012). Otro de los factores que explican la cantidad de especies presentes
es la conexion existente con América del Norte a través del istmo de
Panamai, que permiti6 una gran migracién de especies de norte a sur,
provocando una expansiéon notoria de la variedad de especies en los
bosques andinos tropicales.
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En general, los trépicos representan solo el 2% de la superficie
terrestre, pero contienen el 50% de la biodiversidad endémica (Co-
llen, Ram, Zamin & McRae, 2008). Los Andes Tropicales albergan el
70% de las plantas en un espacio que no alcanza al 10% del bioma (A.
Garavito etal., 2017). Y el bosque andino tropical es la zona de mayor
endemismo y la mis amenazada (Swenson et al., 2012). La Figura 2
muestra la importancia en especies de plantas y vertebrados terrestres
de los Andes Tropicales en comparacion con los otros hotspots en el
mundo.

Figura 2
Nimero total de especie plantas y vertebrados terrestres por hotspot 2010
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Fuente: Conservation International: Biodiversity Hotspot, citado por Hood (2010).

La importancia de las especies radica en que son las unidades que
construyen los sistemas de soporte de vida en el planeta. La biodiversi-
dad en bosques, lagos, mares, etc., contienen una riqueza genética que
es la fuente de nuevos compuestos de interés industrial: genes para el
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aumento de la productividad de los cultivos, fuente de medicamentos,
alimentos y biotecnologia en general. Hay mucho por descubrir. Las
estimaciones del nimero total de especies varian segin las fuentes,
entre 10 y 100 millones de especies (Reaka-Kudla et al., 1997). Una
de las fuentes de datos mas conocidas, la Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza (International Union for Conservation
of Nature, IUCN), estima que se han identificado 1,8 millones de es-
pecies de un rango de entre 5 y 30 millones de especies en existencia
(Vié, Hilton-"Taylor & Stuart, 2009). Es decir, hay mucha incertidum-
bre y desconocimiento de lo que la naturaleza realmente contiene
para la especie humana, tanto para su desarrollo como en relacién a
los efectos de la desaparicién de especies clave, que son aquellas que
juegan un papel crucial en el equilibrio de un sistema. Un ejemplo
es la disminucion de las ostras de la bahia de Chesapeake por accion
humana, el impacto negativo de la cantidad de agua filtrada por estas
ostras y la disponibilidad de otras especies consumidas en esta bahia
(Reaka-Kudla et al., 1997).

Otra forma de ver la importancia de la biodiversidad es su relacién
con la seguridad alimentaria. La domesticacion de plantas ha hecho de
los Andes una de las 12 mayores fuentes de plantas cultivadas para ali-
mentos, medicinas e industria (Saavedra y Freese, 1986). Solo en Pera
se pueden contar 4.000 variedades de papa. En Bolivia se conocen 1.470
ecotipos de maiz y mis de 10 variedades de quinua. La disminucién de
la biodiversidad afecta la cadena alimenticia de ecosistemas especificos
y la capacidad de la propia humanidad de alimentar a una creciente
poblacién. Por ejemplo, la desaparicion de ciertos insectos disminuye
la capacidad de polinizacién de las plantas.

Ademis, la biodiversidad es esencial para mejorar la resiliencia al
cambio climético y la adaptacion a estrés bidtico y abiético (A. Garavito
etal., 2017; N.T. Garavito etal., 2012; Sober6én & Peterson, 2004). Por lo
tanto, es necesaria para asegurar los servicios ecosistémicos de los biomas
a los que pertenecen. Es decir, en un contexto de cambio climdtico en el
que los bosques tienen una importancia vital, la afectacion a la biodiver-
sidad en su conjunto pone en cuestién precisamente el valor del bosque
para proveer los servicios sistémicos necesarios para los seres humanos.
También se ha mostrado que la biodiversidad protege contra desastres
naturales, por ejemplo, los pastos, que han evolucionado especificamente
para resistir a los fuegos naturales (CBD, 2017).



178 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

Areas protegidas como proteccién de la biodiversidad

La biodiversidad en el mundo estd bajo gran amenaza. Se estima que,
desde 1964, 76.000 especies estin en peligro de desaparecer (Brooks et
al., 2015). Singh estima que la tasa de extincién actualmente es entre mil
y 10 mil veces superior a los registros fosiles existentes (Singh, 2002).
Con este ritmo de desaparicién de especies, algunos autores sugieren que
se estd viviendo una nueva ola de extincion masiva. Los paleontdlogos
definen una extincién masiva cuando la Tierra pierde tres cuartos de las
especies en un periodo geoldgico corto. Solo se han registrado cinco
extinciones masivas en la edad geolégica de la Tierra, que se han pro-
ducido en un lapso de unos miles de afios, mientras que al ritmo actual
la extincién masiva podria ocurrir en unos 200 afos. La comparacion
entre datos f6siles y la tasa actual confirman esta tendencia (Barnosky
etal., 2011). Actualmente los cilculos indican que se pierden entre una
y dos especies por hora unicamente en los bosques tropicales (Singh,
2002). A este ritmo, para el final del siglo XXI se habra perdido el 50%
de las especies (Myers, 1993).

La pérdida de biodiversidad es un problema global, pero el
impacto de este fenémeno es mayor en los tropicos, donde hay una
mayor concentracion de especies. Los Andes Tropicales es el hotpost
que presenta mds especies amenazadas a nivel global (Mittermeier,
2004). Casi 500 especies entre aves, mamiferos y anfibios estdn bajo
peligro de extincioén, o casi el 21% del total de especies estin ame-
nazadas (Figura 3).

Los factores mas importantes para la pérdida de biodiversidad son:
el cambio de uso de suelo para la agricultura, la desforestacion, el cam-
bio climdtico, la contaminacién, la explotacién de recursos naturales y
la introduccién de especies en areas donde no son nativas. Otras causas
indirectas de la desaparicién de la biodiversidad son: el incremento de la
poblacién humana, los patrones insostenibles de consumo, el aumento
en la produccion de desperdicios, el crecimiento urbano y los conflic-
tos internacionales (CBD, 2010). La fragmentacién y la degradacion de

bosques también son fuentes de pérdida de biodiversidad (Laurance et
al., 2012).
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Figura 3
Nimero de especies endémicas en peligro por hotspot 2010
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Fuente: Conservation International: Biodiversity Hotspot, citado por Hood (2010).

Entre los paises andinos, segun los datos al 2006 de Earth’s
Endangered Creatures, Bolivia pone menos en peligro a los mamiferos,
anfibios y aves, a diferencia de Colombia, que registra un mayor nimero
de especies amenazadas; le siguen Ecuador y Pert. Pero este conteo
simple no es suficiente para valorar el estado de la biodiversidad, las
amenazas y los caminos de proteccion.

Laimportancia de la conservacion de la biodiversidad ha sido amplia-
mente reconocida desde la firma en 1992 del Convenio de la Naciones
Unidad sobre la Diversidad Biolégica (CBD, 1992), uno de los tratados
mas ratificados por los distintos paises. La creacién de dreas protegidas
(AP) es una de las estrategias mds importantes para la proteccion, nacional
e internacional. Un drea protegida es un espacio geografico claramente
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definido, reconocido, dedicado y gestionado a través de medios legales u
otros, que resultan efectivos para lograr la conservacién a largo plazo de

la naturaleza, junto a los servicios de los sistemas y los valores culturales
asociados (Dudley, 2008b).

Figura 4
Especies en peligro de extincidn en los paises andinos 2006
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Fuente: Earth’s Endangered Creatures, datos recopilados por Glenn, C.R. 2006. “Las criaturas en peligro
de la Tierra” (en linea). http://earthsendangered.com

Ademis de su objetivo de proteccion de las especies en peligro, las
areas protegidas también aseguran o protegen los servicios ecosistémicos
y los recursos biol6gicos. Por esto se han vuelto componentes esenciales
en los planes de mitigacién del cambio climdtico, y necesarias para el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS 14y 15).
También son importantes en ciertos casos clave para la proteccion de
grupos humanos amenazados (pueblos no contactados, por ejemplo) o
sitios de valor cultural y espiritual.

A nivel global, las dreas protegidas terrestres cubren un 15% de la
superficie terrestre, 10% de costas y 4% de los mares (UNEP-WCMC,
2016). En Latinoamérica, el promedio de tierras bajo proteccién alcan-
za apenas al 8,7%. Venezuela y Guayana Francesa tienen mds del 50%
de su superficie en areas protegidas, mientras que Uruguay presenta la
menor cantidad de AP, 3,45% segun los datos de la Comisién Mundial
de Areas Protegidas (WDPA, por sus siglas en inglés). Entre los paises
andinos analizados en este reporte, Colombia presenta una mayor pro-
porcién de tierras bajo algun tipo de proteccién (35%), solo comparable
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con Perd (31%). Mientras que en Ecuador y Bolivia, las AP representan
el 24% y 26% respectivamente. Sin embargo, Ecuador, incluyendo las
dreas marinas, tiene mayor cobertura de protecciéon que cualquiera de
los otros paises.

Figura 5
Porcentaje de areas protegidas por paises respecto al territorio nacional 2018
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Fuente: datos de UNEP-WCMC, IUCN, Protected Planet, 2018.
Disponible en https://www.protectedplanet.net/

Figura 6
Superficie de areas protegidas terrestres y marinas en miles de km? 2018
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Fuente: datos de UNEP-WCMC, IUCN, Protected Planet. 2018.
Disponible en https://www.protectedplanet.net/
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Globalmente, los gobiernos se han comprometido a expandir el
area bajo proteccion del 13% al 17% de la superficie de la Tierra, para
cumplir con las metas de conservacién de la biodiversidad de los acuerdos
de Aichi (Hoffmann et al., 2010). Sin embargo, la sola ampliacién de esta
superficie no es suficiente. La Uni6n Internacional para la Conservacion
de la Naturaleza (UICN) ha distinguido tipos de gobernanza, en funcién
de quien detenta la autoridad, responsabilidad o rendicién de cuentas.
La base de datos global sobre dreas protegidas clasifica las AP en siete
categorias de gobernanza. Estas categorias muestran en general el nivel
de intervencién del Estado central.

Existe una amplia literatura que muestra la importancia de estas
categorias y su efectividad sobre la conservacion, tanto de parte del
Estado como de los pueblos indigenas, sin que ninguna sea intrinseca-
mente superior. La Tabla 3 indica que el mayor responsable es el Estado
nacional, en particular para Bolivia y Colombia. Ecuador y Pert no han
especificado informacién al respecto. Si comparamos los paises andinos
con Brasil, notamos ademds una notoria ausencia de Gobernanza colabo-
rativa y la cantidad de superficie en AP gestionada por pueblos indigenas
y comunidades locales. En Brasil, casi el 14% de la superficie en AP es
manejada por pueblos indigenas. Pese a que esta situacion existe en los
paises andinos, no es reportada.

Tabla 3
Tipos de gobernanza de las areas protegidas 2018

Bolivia Brasil | Colombia | Ecuador Perii
Gobernanza colaborativa 28,9 0,02
Ministerio nacional o federal o agencia 43,2 59,2 56,8
Manejo delegado por el gobierno 0,4
Pueblos indigenas 13,8
Propietarios privados 0,2 8,2
Comunidades locales 0,8
No reportado 39,9 17,9 38,2 711 90,9
Ministerio o agencias subnacionales 16,5 9,1 49
Total general 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: UNEP-WCMC / IUCN, Protected Planet: The World Database on Protected Areas (WDPA) 2018
Cambridge, UK: UNEP-WCMC / IUCN. Disponible: www.protectedplanet.net

Los datos de la base global de dreas protegidas, tinica referencia
mundial en la materia, tampoco permiten tener idea de otras variables
importantes: el derecho propietario y la existencia de planes de manejo,
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por ejemplo. En general, esta base reporta los datos enviados por ONG,
gobiernos y otras instancias, bajo ciertos criterios estandarizados. Asi,
la ausencia de variables importantes podria indicar que la situacién del
manejo y propiedad de las AP en los paises aqui estudiados no est clara,
y, consecuentemente, el ejercicio mismo de la conservaciéon mediante
AP tiene un largo camino por recorrer.

Ahora bien, la designacién de los hotspots tiene una vocaciéon de
proteccion siguiendo los principios de irremplazabilidad y vulnerabilidad.
Instituciones ambientalistas de renombre han adaptado esta perspectiva
para la definicién de sus dreas de intervencion; es el caso de Conservacion
Internacional. Lamentablemente, no existen datos a nivel de los paises
andinos sobre la efectividad de la designacién de hotspot para hacer una
evaluacion. Sin embargo, los estudios dedicados al nivel de endemismo
(irremplazabilidad) y su conservacién muestran que no siempre las AP
son congruentes con los hotspots identificados previamente para con-
servacion. Por lo tanto, las medidas de conservacidon se deben extender
a las zonas de alto endemismo, como los bosques montanos andinos en
su descenso hacia los bosques amazoénicos (Orme et al., 2005; Swenson
et al., 2012). Es decir, los sistemas nacionales, sobre todo para el caso
de Peruy Bolivia, protegen mal sus dreas con alto endemismo: un tercio
de las especies endémicas se encuentran fuera de las dreas nacionales de
proteccion. Las dreas protegidas solo cubren el 20% de las dreas con
alto endemismo y el 20% de las dreas irremplazables. Casi 40% de los
91 sistemas ecolégicos tiene fuerte necesidad de proteccién (Swenson
etal., 2012).

El cambio climético es un factor que probablemente se vuelva una
causa mayor de la extincién de especies. Ciertos hotspots, como los Andes
"Tropicales, presentan sensibilidad al cambio climatico, que incluso supera
el efecto de la deforestacion (Malcolm et al., 2006). Ambos fenémenos
combinados refuerzan su efecto. Al mismo tiempo, se ha mostrado que
el crecimiento de la poblaciéon es mas importante cerca y dentro de los
hotspots, en comparacién con el resto del mundo en especial en los
paises en vias de desarrollo. Los hotspots que presentan mas peligro por
el crecimiento poblacional son Chocé-Darién en Ecuador, los Andes
Tropicales y Madagascar (Cincotta, Wisnewski & Engelman, 2000;
Mittermeier et al., 2011).

Las AP se han vuelto refugio de especies en peligro y también reser-
vas de funciones y servicios ecosistémicos. Sin embargo, las AP, como
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los hotspots, no estan libres de presiones. Son vulnerables a la explo-
tacién de recursos naturales como gas, petréleo, oro, y a la constante y
rapida expansion de actividades agropecuarias y extracciéon de madera,
juntamente con el calentamiento global, poniendo en serio peligro sus
objetivos de conservacién (Laurance et al., 2012; Pimm et al., 2014). El
cambio de uso de suelo es importante —como se verd en la seccién sobre
bosques— por la expansion de la ganaderia y la agricultura, que provoca
niveles acelerados de deforestacion en toda la regién y degradacion de
la biodiversidad.

Bolivia registra en el dltimo decenio un aumento importante de las
cabezas de ganado. De 2003 hasta 2012, segtin los datos de la FAO, estas se
han mas que duplicado. Esto no ocurrié mayormente en los hotspots, sino
en el Cerrado, que es una zona de alto endemismo vegetal y contigua a uno
de los parques nacionales mas grandes. También Ecuador presenta desde
2006 un aumento de la produccién de ganado, pero las principales causas
de deforestacion en este pais estin ligadas a la agricultura, a los cultivos
para producir etanol y a la palma aceitera. Sin embargo, en la zona sur
de Ecuador, en el centro del hotspot Andes Tropicales, la deforestacion
estd asociada principalmente con la produccién de ganado a gran escala

(Tapia-Armijos et al., 2015).

Figura 7
Evolucién de la ganaderia en millones de cabezas 2000-2001
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*Nota: El conjunto de datos contiene los siguientes productos y sus agregados de productos: animales
vivos; asnos, hifalos, caballos, mulas, camélidos, otros camellos, ganado; oveja, cabras; pollos, patos
pavos, gansos y gallinas de guinea, palomas, otras aves; cerdos, conejos v liebres; roedores y otros.
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Bosques

El rol de los bosques en el desarrollo ha sido en general ampliamente
subestimado (Seymour & Busch, 2016): se los contabiliza sobre todo
como madera y no se valora toda su riqueza natural (Costanza, 1991).
Los bosques son centrales en la reduccién de la pobreza, en particular
de las comunidades que viven en los bosques o cerca de estos, debido
a que constituyen la fuente de una parte importante del ingreso de las
familias mas pobres (Angelsen et al., 2014). De la misma manera, contri-
buyen a reducir los problemas de alimentacién por ofrecer una inmensa
diversidad de productos, plantas, raices, frutas y animales. Sin embargo,
su aporte va mds alld. Los bosques contribuyen a la productividad de los
cultivos cercanos, aseguran humedad y regulan los vientos, cubren los
rios y proveen de alimentos a los peces. Atin mds importante, regulan la
circulacion hidrica en espacios mucho mas grandes que las localidades
indigenas.

Los bosques en el mundo

Los maltiples servicios que proveen los bosques estin ligados de forma
directa e indirecta al bienestar del ser humano y al funcionamiento de
la Tierra como sistema. Su importancia para la regulacion del clima
radica en que son sumideros de carbono y esenciales para la circulacién
y aprovisionamiento de agua a través de los territorios; contribuyen a la
prevencién de desastres naturales y cumplen una funcién en la provision
de aire limpio. Desde un punto de vista global, el sector forestal es una
pieza central en los esfuerzos para hacer frente al cambio climatico.
En los Objetivos del Milenio (ODM) y los acuerdos de Paris (2015), los
bosques juegan un papel critico para controlar el calentamiento global.
Por esto es fundamental reducir dramaticamente las tasas de deforesta-
ci6én y generar las condiciones para la recuperacion e incremento de los
bosques y asegurar el funcionamiento de los sistemas.

Y es que los bosques cumplen un doble objetivo: evitar mayores emi-
siones de CO, a la atmésfera y absorber CO,. La deforestacion perjudica
a las poblaciones locales, pero también afecta al clima global, asi como
la mayor absorcién de CO, beneficia a la humanidad en su conjunto por
el aporte a la regulacion del clima. Es por esto que la deforestacion es
un problema central tanto para los paises con cantidad importante de
cobertura boscosa como para aquellos que ya no la tienen. El desafio
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estd en la construccion de un acuerdo mundial sobre la deforestacién y
la gobernanza de los bosques como recursos de la humanidad, acuerdo
dificil, pues debe acomodar los intereses nacionales y regionales de de-
sarrollo. En los paises andinos, la expansion de la agricultura comercial
—ya sea soya, palma aceitera o ganaderia— es una amenaza concreta a la
conservacion de bosques.

A pesar de esto, la superficie de bosques sigue disminuyendo a nivel
mundial. Entre 1990 y 2015 se ha perdido 30% de los bosques mundia-
les, lo que equivale a unos 129 millones de hectireas. En la década de
1990 se perdieron alrededor de 8,5 millones de hectireas de bosques
por afio, ritmo que cay6 entre 2000 y 2015 a 6,6 millones de ha (FAO,
2015). Se incluye aqui la pérdida de bosques naturales, las ganancias por
la regeneracion en bosques secundarios y las plantaciones de nuevas dreas
forestales (2,2 millones de ha). Los bosques en la zona boreal se han casi
duplicado (FAO, 2015) y ha habido un aumento en los bosques plantados
a un ritmo interesante, pero con variaciones en bosques templados. El
decrecimiento de las superficies de bosques no es tan pronunciado por
un cambio en los tipos de bosques: los bosques plantados han aumenta-
do desde 1990 a 110 millones y ahora representan 7% de la superficie
mundial. Sin embargo, estos dltimos no proveen los mismos beneficios
que los bosques naturales, en términos de sistemas ecosistémicos, riqueza
de biodiversidad, regulacién del clima, sumideros de carbono y provisiéon
de agua (Keenan et al., 2015).

La disminucién de las tasas de deforestacion no estd uniformemente
distribuida por tipos de bosques y regiones. En la historia reciente, las
pérdidas de bosques mds importantes ocurrieron en Latinoamérica y
Africa, mientras que en otras partes se registra un aumento de la su-
perficie de bosques. Asi, la deforestacion se ha concentrado en las areas
de bosques tropicales y subtropicales en comparacién con los bosques
templados y boreales. Los bosques tropicales han perdido cerca de la
mitad de la superficie per cdpita entre 1990y 2015, y los bosques subtro-
picales, casi el 35%, a un ritmo que no muestra un cambio de tendencia.
Otros indicadores, como el stock en crecimiento, la biomasa, y el stock de
carbono muestran la misma tendencia: incremento en todas las regiones
menos en América Latina y Africa, donde presentan disminuciones (Ko6hl
etal., 2015; Sloan & Sayer, 2015).

Ademas, el informe de la FAO (2015) muestra que la pérdida o ga-
nancia neta anual de bosques podria estar relacionada con el nivel de
ingresos. En efecto, los paises con ingresos altos han experimentado un
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incremento de superficie de bosques mientras que los paises de ingresos
medio altos han disminuido su tasa de pérdida de superficie de bosques
en estos ultimos 25 afios. Mientras tanto, entre 1990 y 2015, los paises
con ingresos medios bajos y bajos mantienen una tendencia ascendente
en cuanto a pérdida de bosques con valores que varfan entre 0,57 y
0,64% anual (FAO, 2015).

En otras palabras, la deforestacion se produce mis hacia el sur de la
linea del Ecuador, en los paises con ingresos bajos, y no es un fenémeno
aleatorio, sino que estd ligado a tipos de bosques especificos y a ciertas
caracteristicas socioeconémicas. Ahora bien, desde 1948,* los informes
sobre el estado de los bosques (FRA) han sido una importante fuente de
respaldo para la toma de decisiones de instituciones internacionales y han
aportado un conocimiento necesario sobre las tendencias de evolucion
de los recursos forestales, aunque no estin libres de criticas.*

Segtn el informe global de la FAO sobre el estado de los bosque en
el mundo, el ritmo de deforestacion en los ultimos 25 afios ha disminui-
do a nivel mundial (FAO, 2015). Sin embargo, otros estudios con datos
satelitales pintan una imagen menos optimista de la presentada por la
FAO acerca de la evolucion de los bosques en el mundo. Un estudio de
2015, que cuenta el nimero de drboles en el planeta, muestra que, aunque
los drboles son mas numerosos que lo que se habia pensado anterior-
mente, la humanidad ha acabado con el 46% de los arboles, quedando
unos 3 trillones, de los cuales 1,7 trillones estin en bosques tropicales
y subtropicales, y cada aflo se cortan aproximadamente 15 billones de
arboles (Crowther et al., 2015).

Un segundo estudio que utiliza imdgenes satelitales con una resolu-
ci6n de 30 mt?—unidad de pixel que se puede ver con el lente del satélite:
menor es mejor—se concentra en la pérdida y aumento de la cobertura de
arboles (Hansen etal., 2013), y sugiere un ritmo de deforestacién mucho

3 Para una breve historia de los datos sobre los bosques a nivel mundial, ver Mac-
Dicken, Reams & de Freitas, 2015.

4 Se ha criticado que los datos en muchos paises no son de buena calidad ni compa-
rables a largo plazo, debido a que no estdn estandarizados: métodos, definiciones,
recursos y tecnologia varfan significativamente entre paises. Esto estd claramente
reconocido en las ponderaciones de la calidad de datos de 1 a 3 que ofrece la FAO.
Pero, ademds. hay incentivos para una sobre o infravaloracién segin interés po-
liticos nacionales; es decir, un gobierno con un movimiento opositor ambiental
fuerte puede tener incentivos politicos para declarar veridica una u otra cantidad
de deforestacién (Grainger, 2008; Harris et al., 2012).
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mis alto que el que afirma la FAO: una pérdida de cobertura global de
2,3 millones de km? y una ganancia de 0,8 millones de km? de 2000 a
2012. Evidentemente, los tres estudios (FAO, 2015; Crowther et al. 2015;
Hansen et al., 2013) no miden lo mismo. La FAO cuenta hectireas de
areas reportadas como bosques, donde incluye plantaciones forestales
como bosques. Hansen y el equipo de Global Forest Watch miden el
cambio de cobertura de drboles que puede no significar deforestacion.
En otras palabras: toma en cuenta la pérdida total del dosel y también
la implantacién de cobertura a partir de un estado de no-bosque.

Sin embargo, a pesar de las diferencias, los estudios de Hansen y
FAO concuerdan en sefialar que los bosques tropicales son los que pre-
sentan mayores pérdidas forestales, incluso matizando la reduccion de
la deforestacion en Brasil, particularmente entre 2004 y 2009. Entonces,
si dejamos de lado la reduccién del ritmo de deforestacién en Brasil, los
paises andinos contribuyen a la deforestacién de sus bosques. La region
latinoamericana presenta la mayor cantidad de pérdida de bosques
naturales en comparacién con el resto de los continentes. En la década
de 1990 perdié 3,5 millones de hectdreas por afio de los 8,5 millones
de ha a nivel mundial; entre 2000 y 2010 en la region se perdieron 2,1
millones de ha de las 6,5 millones de ha a nivel mundial. En resumen, si
la disminucién de superficie de bosques se ha morigerado, como indica
la FAO, esto se debe a un cambio en los tipos de bosques. Los bosques
plantados desde 1990 han llegado a 110 millones de hectireas y ahora
representan el 7% de la superficie mundial. Los bosques en la zona boreal
casi se han duplicado, mientras se registra una continua disminucién de
los bosques tropicales (FAO, 2015).

Bosques en la region amazoénica

Los bosques de los cuatro paises andinos a los que se refiere este infor-
me pertenecen al bioma de la Amazonia. Ocupan las nacientes de las
cuencas y de los nutrientes que forman la ecozona neotropical, que se
extiende por toda América del Sur y México. Desde el Pleistoceno, con
el surgimiento de los Andes, se configuraron los patrones de drenaje y un
inmenso flujo de sedimentos ricos en la cuenca amazénica, modificando
asi la region y convirtiéndola en lo que es hoy: una regién megadiversa
(Hoorn et al., 2010). Si se toma en cuenta el ciclo de lluvias, también se
muestra que de los bosques del sureste de la Amazonia (Pert y Bolivia)
provienen las lluvias del resto de la cuenca (Staal et al., 2018). Estos datos
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implican que, mas que secciones de bosques divididos entre paises, es
un conjunto de ecosistemas ligados entre si.

Mapa 2
Bosques andino-amazénicos 2015
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Fuente: RAISG, 2015. Mapa disponible en: https://www.amazoniasocioambiental.org/es/mapas/
*Nota: la linea verde encierra la cuenca amazonica, la linea morada encierra los limites amazénicos como
tales.

Esta biozona, como se vio en la seccién anterior, comparte una gran
cantidad de biodiversidad, plantas y grupos de animales: es la ecozona
mas grande, megadiversa y endémica del mundo. Es también el habitat de
pueblos indigenas, cuna de alrededor de 400 idiomas y culturas. En otras
palabras, la biosociodiversidad de toda esta region es patrimonio del planeta.

El bosque amazdnico abarca aproximadamente el 92% de la cober-
tura boscosa del continente. El 58,8% del total del bosque amazénico
corresponde a Brasil, mientras que los paises andinos son responsables
de mds o menos el 27,7% de este acervo mundial. El bosque amazénico
cubre el 60,4% del total del territorio latinoamericano’ y representa el

5 Seincluyen todos los tipos de bosques. Retomamos aqui las ecozonas y dominios
climéticos utilizados por Hansen et al. 2013 para clasificar los tipos de bosques:
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22% de los bosques en todo el mundo. En promedio, cubre el 50% del
territorio de cada uno de los paises, con excepcion de Argentina, Chile,
Paraguay y Uruguay, que tienen porcentajes de cubierta forestal menores
al 38% (Tabla 4).

En términos medioambientales, el bosque amazénico concentra
alrededor del 30% de los bosques tropicales del mundo, contra el 52%
en Africa y el 17% en Asia (Malhi, 2010). Contiene el 49% del stock de
carbono en la biomasa sobre el nivel del suelo (Saatchi etal., 2011), lo que
justifica su rol clave para la adaptacion al cambio climatico. Otros servicios
ambientales, aparte de su papel en la regulacion del clima, son centrales
en la regulacién del ciclo hidrico. Por ejemplos, las lluvias que riegan la
produccién agropecuaria de Argentina se producen en los bosques de la
Amazonia (Marengoet al., 2004), y las precipitaciones afectan tanto los
propios tropicos como los extratropicos (Snyder, Delire & Foley, 2004;
Snyder et al., 2004).

Tabla 4
Superficie de bosques por paises en América Latina 2015

Pais Superficie de bosque % de la superficie % de bosques con

en hectareas nacional respecto al total de LA
Argentina 19.741.844,7 71% 2,5%
Bolivia 54.075.029,5 49,2% 6,8%
Brasil 438.534.291,3 51,5% 55,3%
Chile 16.308.448,4 21,6% 2,1%
Colombia 75.367.337,9 66,0% 9,5%
Ecuador 17.332.046,6 61,1% 2,2%
Perd 74.692.413,8 58,1% 9,4%
Uruguay 1.120.385,8 6,4% 0,1%
Venezuela 52.399.819,4 57,2% 6,6%
Paraguay 11.087.185,9 27,3% 1,4%
Surinam 13.801.983,5 84,2% 1,7%
Guayana 18.776.292,3 87,3% 2,4%
Total 793.237.079,1

Fuente: Elaboracion propia con datos de Global Forest Watch.

bosque lluvioso tropical (tropical rainforest), bosque tropical himedo deciduo
(tropical moist deciduous forest), bosque tropical montano (tropical mountain forest),
bosque de montano templado (temperate mountain forest), bosque montano sub-
tropical (subtropical mountain forest), bosque ocednico templado (temperete oceanic
forest), bosque subtropical seco (subtropical dry forest) y bosque subtropical himedo
(subtropical humid forest).
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La Amazonia es un drea altamente compleja. En términos poblacio-
nales, viven en ella mas de 33 millones de personas, que incluyen 385
pueblos indigenas, con una poblacién total estimada de 1,4 millones de
personas, que habitan 2.244 territorios indigenas. A esta cifra se deben
sumar los indigenas que viven en las zonas urbanas, asi como un nimero
desconocido de pueblos —aproximadamente 71 grupos— que viven en
aislamiento voluntario. Ademas de las poblaciones indigenas, hay miles
de comunidades tradicionales que dependen de la biodiversidad de la
Amazonia para su sustento (RAISG, 2015). El desarrollo de grandes
ciudades amazoénicas que hace la relacién de interdependencia entre
crecimiento de poblacién y el medio ambiente sea cada vez mas compleja.

Situacion de los bosques andinos (Bolivia, Colombia, Ecuador, Peri)

Los paises andino-amazénicos —Bolivia, Colombia, Ecuador y Perd—son
ricos en bosques: un promedio de mas del 50% de sus territorios estin
cubiertos de estos. Esta cobertura ha disminuido en estos tltimos 15
afos (Figura 8) en todos los paises, como reportan una serie de fuentes
(FAO, 2015; Grainger, 2008; Hansen et al., 2013).

Figura 8
Cantidad de bosques en miles de hectareas 2001 y 2015
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Fuente: Global Forest Watch, 2018.
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En general, los paises andinos presentan tasas crecientes de defo-
restacion. Se considera que la deforestacién acumulada en la region
amazonica entre 1970-2013 sobre un territorio de originalmente 6,1
millones de km? (o, 609.978.800 ha) alcanza un 9,7% hasta 2000, y
que entre este afio y 2013 dicho porcentaje subié al 13,3%, lo que
representa un incremento del 37% en 13 afios. Asi, segun esta fuente,
entre 2000y 2013 se ha deforestado el 27% del total deforestado desde
1970 (RAISG, 2015°).

Figura 9
Deforestacion historica en la Amazonia 2001-2013 en km?
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Fuente: RAISG, 2015. Deforestacion en la Amazonia (1970-2013). 48 pags. (www.raisg.socioambiental.org)
Nota: la escala del gréfico es logaritmica.

Segiin la Red Amazonica de Informacién Socioambiental Georrefe-
renciada (RAISG), Brasil es el responsable del 17,6% de la deforestacion
histérica. Le siguen Ecuador (10,7%), Colombia (9,9%) y Pert (9,1%).
Esto se debe en gran medida a la extension del bosque amazénico

6  RAISG mantiene una pdgina web en la cual pone a disposicién sus anilisis como
datos cartogrificos sobre varios temas relacionados a la cuestion ambiental en toda
la zona amazénica. https://www.amazoniasocioambiental.org/es/sobre/
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brasilefio. Segtn los datos de Global Forest Watch (GFW), la deforesta-
cién acumulada en la region andina no es superior al promedio regional,
y es menor a los otros paises no andinos que, teniendo menos bosques
en cantidades absolutas, cortan mds bosques proporcionalmente a su
territorio; es el caso de Paraguay (Hansen et al., 2013).

En nameros absolutos, Brasil deforesta mas hectdreas (entre 2.000 y
5.000 ha por afo), aunque de 2004 a 2009 ha bajado notablemente su tasa
de deforestacion, lo que convirti6 al pais en un ejemplo a nivel mundial
en este periodo (Seymour & Busch, 2016), gracias a la aplicacion de
politicas de monitoreo y regulacién de la expansion de la agroindustria,
la ganaderia y el fuego (Nepstad et al., 2014), y con el establecimiento
de territorios indigenas y parques naturales (Nepstad et al., 2006). Sin
embargo, desde 2010 Brasil muestra una desaceleracion de sus tasas de
reduccion.

Los datos de cobertura forestal de Global Forest Watch confirman
la reduccion para Brasil y el peor desempefio de los paises andinos hasta
2015 (Figuras 10 y 11). Solo Colombia presenté una reduccién en el
ritmo de pérdida de cobertura de 2010 a 2015. El resto de los paises
—Bolivia, Ecuador y Perti—, en cambio, han mantenido desde 2001 un
ritmo creciente de pérdida de bosques. Esta tendencia se ha exacerbado
desde 2016 —afio de la firma de los acuerdos de Paris— hasta 2017, en
todos los paises aqui analizados. El promedio regional de deforestacion
se ha duplicado entre 2015 y 2016, y este ritmo se mantiene en 2017.
Brasil viene a desandar los progresos conseguidos al principio de la dé-
cada de 2010. Colombia deja el ritmo moderado de deforestacion y se
une a Bolivia, que duplica sus tasas de deforestacion.

En los paises andinos encontramos diferencias importantes. Pro-
porcionalmente, Bolivia, el pais menos poblado y con menos drea de
bosques que Pert y Colombia, pierde mas hectireas de bosques (por
encima de 400 mil ha por ano) que estos dltimos. Es decir, su contribucién
a la deforestacion es superior, ya sea por drea forestal total o per cipita
(Figura 11). Una parte importante de la deforestacion esta localizada en
puntos clave, como el bosque seco chiquitano (Hansen et al., 2013). A
Bolivia le sigue Perd, que presenta un cambio importante de cobertura
con relacién al aflo 2000 y tiene una marcada tendencia ascendente de
deforestacion.
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Figura 10
Tasa de deforestacion anual en paises andinos y América Latina 2001-2017
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Fuente: Global Forest Watch, datos disponibles en https://www.globalforestwatch.org/

Hansen et al. (2013) calculan dos medidas de cambio forestal: la
proporcién del total de cambio de bosques agregado y la proporcién
del cambio total que refleja pérdida de bosque teniendo como base el
afo 2000. La medida de la proporcién del cambio total de pérdida de
bosque incorpora tanto la ganancia como la pérdida, e indica précticas
de foresteria (eje vertical). La medida de la proporcién del total de cam-
bio de bosques agregado muestra pérdidas de cobertura forestal, pero
sin sefiales de pricticas de manejo que indiquen una recuperacién de
bosques (eje horizontal). A la luz de estas medidas, Hansen et al. (2013)
muestran que Chile y Uruguay tienen pricticas de manejo de bosques;
mientras que Bolivia tiene un patrén no sostenible con relacién a sus
recursos forestales. En cambio, Perd, Colombia y Ecuador presentan
menos pérdida, y también menos cambios de uso de suelo con cobertura
forestal. En general, sin embargo, todos los paises muestran una dinimica
similar de pérdida con poca recuperacién (Figura 12).

Un caso atn mds llamativo es Uruguay: la cobertura forestal,
nativa y plantada, cubre alrededor del 8,6% de la superficie total del
pais y presenta un bajo nivel de pérdida de bosques. Desde hace 20
afios, muestra un alto nivel de cambio positivo de la cobertura me-
diante pricticas de conservacion y de reforestacion en areas privadas.
Paraguay y Argentina, al contrario, presentan un nivel importante
de pérdida de bosques, pero también parecen tener mayores niveles



BIODIVERSIDAD Y BOSQUES EN LA REGION ANDINA

195

de reforestacion en comparacién con Bolivia, Colombia, Ecuador y
Peru. Los paises andinos se encuentran “juntos” en el mismo cuadran-
te de alto nivel de pérdida y poca reforestacion, con una tendencia
de sobreexplotacién de los recursos forestales y pocas acciones para
contrarrestar las causas o para promover una recuperacion de las dreas
previamente deforestadas.

Figura 11
Pérdida de cobertura forestal en miles de hectareas 2001-2017
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Fuente: Global Forest Watch, datos disponibles en https://www.globalforestwatch.org/
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Figura 12
Pérdida de bosques con relacidn al cambio de uso de suelo 2013 (afio base 2000)
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Fuente: Figura disponible en el material adicional de Hansen et al., 2013.

Sectores que deforestan y causas de la deforestacion
en los paises andinos

Las causas de pérdida de cobertura forestal son multiples y varian en el
tiempo y en el espacio. Se puede distinguir entre las acciones directas
que causan deforestacion y los factores subyacentes de deforestacion
y degradacion de los bosques. Dejando de lado los eventos naturales,
inundaciones, plagas y fuegos que intervienen en la pérdida de bosques, el
andlisis se concentra en las causas directas e indirectas de origen humano.

El crecimiento de la poblacién y la migracién a las dreas de bosques
han sido en gran medida considerados, equivocadamente, como los pri-
meros responsables de la deforestacion en América Latina. Esta vision
pone el peso de la responsabilidad de la deforestacion en aquellos que
tienen menor margen de decision, e induce a la elaboracién de politicas
equivocadas. Los estudios muestran que, en los paises andinos y en Bra-
sil, las dindmicas demogrificas no estin directamente relacionadas con
los niveles de deforestacion. En algunas regiones de los paises andinos
y de Brasil se encuentra, en efecto, una relacién entre crecimiento de
poblacién y migracion con deforestacion, mientras que en otras regiones
en esos mismos paises no la hay. Asi, es importante concentrarse en los
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elementos que mediatizan la relacién entre demografia y deforestacion
(Perz, Aramburu & Bremner, 2005).

En cambio, otros estudios extienden la mirada y muestran que existe
correlacion entre crecimiento de la poblacién urbana, exportaciones
agricolas y deforestacién (DeFries et al., 2010). Efectivamente, las causas
humanas de la deforestacién de los bosques tropicales son las mismas en
todo el mundo. En general, se talan bosques por tres grandes razones:
habilitar tierras para la ganaderia, para la agricultura mecanizada extensiva
y para la agricultura a pequefia escala (RAISG, 2015). Sin embargo, cada
pais tiene sus particularidades sectoriales, productos y formas de enfrentar
o no el problema de la deforestacion o la degradacion forestal (Tabla 5).

Para los paises amazonicos se debe anadir a las ya mencionadas
causas, la minerfa, los cultivos ilicitos, en particular la coca, los dafios
provocados por el sector de hidrocarburos y, finalmente, grandes obras
de infraestructura, como las represas y carreteras. El colectivo RAISG,
en su estudio sobre la Amazonia, sostiene que a nivel panamazénico la
ganaderia extensiva es la actividad responsable de la mayor deforestacién
para el periodo 2000-2013, que alcanzaria un 80% (RAISG, 2015). La
segunda actividad de mayor responsabilidad es la agricultura mecani-
zada, en particular la soya (Brasil y Bolivia) y la palma aceitera en Pert,
Colombia y Ecuador. La pequefia agricultura estd presente, pero tiene
un peso diferenciado en cada uno de los paises.

Es necesario distinguir entre las causas y las actividades condu-
centes. Los factores directos de deforestacién resumen las principales
actividades econémicas que contribuyen a la deforestacién en cada uno
de los paises. Desde el punto de vista del comercio exterior, se observa
que la deforestacién estd asociada sistemdticamente con el patrén de
integracién de estas economias con el mercado global de commodities.
A continuacién, un breve resumen de las causas de deforestacion para
cada uno de los paises tratados en este reporte.

Tabla 5
Factores directos de deforestacion
Cousa | Sanateria | L0 | aprcuttura | MMM | g i ocingtura | iliitos
Bolivia X X X X X
Colombia X X X
Ecuador X X X
Peri X X X X

Fuente: elaboracion propia en base a (Miiller et al., 2014; RAISG, 2015).
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Analisis de la deforestacion por paises

Bolivia: ganaderia, agricultura mecanizada y pequeiia produccion
campesina

En Bolivia, tres actividades son causa directa de deforestacion; cada
una responde a un contexto geogrifico y temporal especifico. Estas
actividades son la agricultura mecanizada, la ganaderia y la pequefa
agricultura (Killeen et al., 2008; Miiller et al., 2014; Miiller et al., 2012).
El sector forestal es responsable histéricamente de solo el 8% del cam-
bio de uso de suelo (Killeen et al., 2007). Diversos grupos de actores
estdn asociados a estas actividades: empresarios agricolas y ganaderos,
grandes explotadores de madera, pequefios campesinos y comunidades
indigenas de tierras bajas (Pacheco B., 1998). El ritmo de deforestacién
ha crecido continua y linealmente en todo el pais, aunque sobre todo en
el departamento de Santa Cruz. Las politicas de conservacién no han
dado resultado, e incluso se ha registrado pérdida de bosques en dreas
protegidas (Killeen et al., 2007).

Hasta los afios ochenta, el ritmo de deforestacion era bajo, mientras
que la degradacion de los bosques tenia efectos mds significativos, favo-
recida por el sistema de concesiones forestales otorgadas desde finales
de 1960 hasta principios de 1990. Estas concesiones forestales extrafan
las especies mds valiosas, lo que producia un descreme de los bosques
(Pacheco B., 1998). Ademais, se adjudicaban concesiones sin tener en
cuenta a los pueblos indigenas y sus territorios, haciendo conflictivas estas
operaciones; por otra parte, la explotaciéon de madera como actividad
econdémica promocionaba la apertura de caminos de acceso.

Hasta mediados del siglo XX, las tierras bajas de Bolivia estaban
muy poco pobladas. Desde los afios 1930, con la construccién de la
carretera entre Cochabamba y Santa Cruz, para la implementacién del
Plan Bohan (1942), se comenz6 una estrategia de desarrollo que buscaba
la integracion fisica y el poblamiento de estas tierras. A esta primera le
siguieron las carreteras para la integracion entre Santa Cruz y Beni,
y la carretera hacia el norte del departamento de La Paz. Asi la parte
occidental del pais, densamente poblada, con vias de acceso al Oriente
inici6 un proceso migratorio de poblaciones de las tierras altas hacia los
bosques de tierras bajas.

La colonizacién de tierras bajas signific6 de hecho una expansion de
la frontera agricola en diferentes regiones. El tropico de Cochabamba
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recibi6 una importante cantidad de colonizadores desde los afios 1970
y, en particular, entre 1980-1990, para la produccién de hoja de coca
(Millington, Velez-Liendo & Bradley, 2003). Esta colonizacién espon-
tanea fue mds exitosa que los programas de colonizacién dirigida de la
década de 1970 en los alrededores de Santa Cruz. A finales de los afios
1970 también se comenz6 la construccién de las carreteras hacia el norte
de La Paz, Beni y Pando. A lo largo de esta carretera se han asentado
poblaciones provenientes de las tierras altas.

La expansion de la frontera agricola por la colonizacién se dio
hasta mediados del decenio de 1980, y constituy6 la principal fuerza
de deforestacion. Asi, la categoria de pequena agricultura, que incluye
grupos indigenas y colonizadores, fue responsable de aproximadamente
el 31% del cambio de uso de suelo en este periodo. Pero su aporte global
es descendente en comparacion con el de la ganaderia y la agricultura
industrial en las siguientes décadas (Killeen et al., 2008; Miiller et al.,
2012; Pacheco B., 2006).

En estos ultimos diez afios, aunque de manera no oficial, se ha ini-
ciado un nuevo flujo colonizador hacia las tierras bajas. La politica de
ampliacién de la frontera agricola y la otorgacion de titulos de propiedad
en favor de pequenos propietarios, en desmedro de territorios colectivos
indigenas tradicionales de tierras bajas, estdn acelerando los niveles de
deforestacion. Por ejemplo, al norte del pais, en la region de Pando, que
coincide con nuevas areas de deforestacién y construccion de carreteras,
estd aumentando la presion sobre las AP y los T1I, dando lugar a conflictos
entre indigenas de tierras bajas e indigenas de las altas (colonizadores).
En efecto, en la actualidad, los nuevos caminos planeados y parcialmente
ejecutados abriran el espacio para una nueva ola de ocupacion de tierras
y deforestacién/fragmentacion, como es el caso de la construccion de la
carretera entre Cochabamba y el departamento de Beni, que atraviesa
el centro del Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro Sécure -
TIPNIS (Molina, 2018).” Los estudios en base a la deforestacion historica
muestran una posible pérdida del 60% de los bosques de la zona (Siles,
2009; Vargas, 2012; Verazain Zuazo y Dulci, 2012).

La segunda actividad histéricamente responsable de la degradacion
y la deforestacion en Bolivia es la agroindustria (Killeen et al., 2008).

7 Para una coleccién comprensiva de articulos relacionados a la construccién de la
carretera por el TI y Parque Isiboro-Sécure, ver el nimero especial de la revista
Cuestion Agraria vol. 4., Julio 2018. Ed. Fundacién Tierra.
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"También esta ligada con la construccién de las carreteras desde la primera
mitad de los afios noventa y la implantacion de politicas de desarrollo que
buscan la integracién de espacios regionales al mercado internacional.
En relacion a estas politicas, se identifican tres periodos que muestran
el desarrollo de empresas de tamafio mediano a grande y la aparicién de
una industria agricola mecanizada. Un primer periodo, entre el decenio
de 1950 y mediados del decenio de 1980; un segundo periodo, de 1980
hasta inicios de 2000 (Miiller et al., 2014); y un tercero, a partir de 2005.

En el primer periodo, los gobiernos promueven las medianas y gran-
des propiedades para la produccién agricola y pecuaria bajo el modelo
de sustitucion de importaciones. En el segundo periodo, en los noventa,
se consolida la industria agricola mecanizada en el marco de un modelo
de economia abierta de integracion a la economia global. Se reduce la
participacion del Estado; se liberalizan los precios en general y de pro-
ductos agricolas en particular; se reducen los precios de importaciones
de bienes de capital; se abre el mercado de tierras en las zonas bajas y
empieza un proceso de titulacién de las mismas. Se expanden los cultivos
de soya, girasol y sorgo, destinados mayormente a la exportacién gracias
a una creciente demanda internacional y a precios preferenciales en los
paises de la Comunidad Andina de Naciones, asi como a la participacién
de capitales internacionales, sobre todo brasilefios (Pacheco B., 20006).

En el periodo que va desde mediados de los afos ochenta hasta
inicios de la década de 2000, la agroindustria aumenté su contribucién
a la deforestacion, hasta el 50% del drea deforestada, aunque no todo el
espacio cultivado es una merma de dreas forestales. Su expansion se ve
limitada por condiciones ambientales y de acceso a mercados (Miiller
etal., 2012; Pacheco B., 2006).

En el tercer periodo, a partir de 2005, la politica agricola y forestal
favorece la profundizacién de la deforestacion conducida por este sector
(Redo, Millington & Hindery, 2011). En efecto, el gobierno del Movi-
miento Al Socialismo (MAS) introduce modificaciones legales sobre los
desmontes, las cuales hacen prever que la tendencia de deforestacién por
la agroindustria se mantendrd en el futuro. Tampoco existe una politica
clara de conservacion, y se prioriza la ampliacion de la frontera agricola
en vez de promover un aumento de la productividad por hectirea como
estrategia clave para reducir las tasas de deforestacién.

La tercera actividad causante de deforestacion, y la mis reciente,
es la ganaderfa. Hay una multiplicidad de actores: desde propietarios
de miles de cabezas a pequefios colonizadores que han convertido



BIODIVERSIDAD Y BOSQUES EN LA REGION ANDINA 201

algunas dreas en pastos. La actividad ganadera es responsable de un
20% de cambio de uso de suelo desde 1979 hasta 2004 (Killeen et al.,
2008). Desde principios de 1990 se ha registrado un aumento en su
contribucién al cambio de uso de suelo, y de 2005 a 2010 se estima que
la ganaderia es responsable del 60% de la deforestacién nacional de
este periodo (RAISG, 2015). Este tltimo dato no comprende las nuevas
zonas de deforestacion que se extienden desde las planicies de pastos
naturales del Beni hacia Santa Cruz y la frontera con Brasil, sobre
los bosques del Cerrado, donde se registra una tasa de deforestacién
significativa (Hansen etal., 2013; Mueller et al., 2013). El crecimiento
del sector ganadero estd impulsado por la demanda interna, aunque la
exportacion de carne parece una posibilidad real en un futuro préximo
(Mueller et al., 2013), con la promulgacién de decretos que permiten
la exportacién.

Grandes proyectos nacionales recientes pueden jugar un papel
central y negativo sobre la deforestacién. En efecto, de 2006 a 2017
Bolivia ha tenido los recursos necesarios para lanzar grandes obras de
infraestructura y de inversiéon en empresas publicas. Ejemplos de estas
inversiones que pueden tener consecuencias sobre los bosques y la bio-
diversidad son: el Ingenio Azucarero de San Buenaventura, la fibrica
de papel en el Chapare, las diversas centrales hidroeléctricas situadas en
afluentes del Amazonas, parques y territorios indigenas, y la exploracién
y explotacion de hidrocarburos. Varios estudios indican que en Bolivia
se estan intensificando y expandiendo las actividades extractivistas en
los sectores petrolero, energético, agricola y minero (Campanini, 2014
Gomez, 2018; Mckay, 2018), sin que se desarrollen iniciativas para re-
emplazar estas actividades y atender sus efectos negativos tanto sociales
como ambientales y econémicos (Gudynas, 2015).

Un ejemplo ilustrativo es la represa Chepete-El Bala en el norte de
La Paz. Se localiza en el Territorio Indigena y Reserva de la Biosfera
Pilén Lajas, incluida en la lista de dreas protegidas ante la UNESCO,
y en el Parque Nacional Madidi. Ambos son sitios de megadiversidad
biolégica y elementos esenciales del corredor de proteccién del hotspot
boliviano. Segun la fundacién Solén, los trabajos de la represa afecta-
rian un 4area de 100 mil hectdreas (Solén, 2017) y a alrededor de 5.000
indigenas; y cambiaria el ecosistema de rio a un ecosistema de lago
en la seccion del embalse afectando los ecosistemas que dependen del
transporte de sedimentos en las llanuras aguas abajo (Molina, Espinoza
y Moya, 2017). Pero ademas de los costos sociales y ambientales, los
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andlisis econémicos muestran que el proyecto de venta de electricidad
al Brasil no es rentable (Solén, 2018).

Bolivia ha rechazado las politicas internacionales de conservacion de
bosques (por ejemplo, el programa Reduccién de Emisiones de gases de
efecto invernadero causadas por la Deforestacion y Degradacion de los
bosques - REDD) por su cardcter mercantilista. En su lugar, ha promovido
una politica de defensa de bosques y de recursos naturales postulando los
derechos de la Madre Tierra y generando un mecanismo que prevé tanto
la mitigacion como la resiliencia al cambio climatico. Asi, las politicas
de conservacion de bosques no parecen estar dirigidas a los sectores y
actores responsables de la mayor parte de la deforestacion —la ganaderia
y la agricultura mecanizada (Silva-Chavez, 2005)— sino mas bien a los
pequeiios propietarios agricolas e indigenas de tierras bajas que, al fin'y
al cabo, son los que menos contribuyen a la deforestacién y degradacion.

Ecuador: petroleo, colonizacion y palma aceitera

Aligual que Bolivia, Ecuador presenta una tendencia creciente de defores-
tacion, aunque las proporciones son menores. Hasta 2011, la FAO sefialaba
que Ecuador habia mantenido una de las tasas mds altas de deforestacion
en los dltimos 20 afios (FAO, 2011). Las actividades que producen defo-
restacion son, como en el resto de los paises tropicales, la explotacion
de madera, la industria de la palma aceitera, cacao, banana, los cultivos
para etanol, la expansion de la agricultura a pequeia escala, la mineria,
el petréleo y la construccion de carreteras (Tapia-Armijos et al., 2015).

De 1970 a 2013 se habria deforestado el 9,6% del drea de bosques
originales. El periodo de mayor deforestacion se sitia entre 2000y 2005,
con unas 45 mil hectdreas. Este ritmo habria disminuido casi la mitad
hasta 2013 (RAISG, 2015), tendencia que persiste en los siguientes afios
segin los datos de Global Forest Watch (2018).

Desde una perspectiva histérica, la actividad extractiva de recursos
naturales no renovables ha favorecido la deforestacion. A principios del
siglo XX, se descubre yacimientos de petréleo, poco después de la in-
troduccion de la palma aceitera. La apertura de caminos de acceso en el
decenio de 1970 constituye una politica de poblamiento de los bosques,
considerados, como en Brasil y los paises vecinos, tierras sin gente. Las
plantaciones de palma aceitera también aumentan en esos mismos afios
en manos de grandes compaiiias que reciben concesiones de 10.000 ha
de parte del Estado (Santos & Messina, 2008).
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La deforestacion en Ecuador forma un “arco” desde el extremo sur,
en la cuenca de Marafién y Santiago, hasta la cuenca del Putumayo al
extremo norte, frontera con Colombia. A todo lo largo de este arco se
ha deforestado por colonizacién (Vifia, Echavarria & Rundquist, 2004).
En la zona norte del Putumayo se combina con la produccién industrial
de palma aceitera. De 2000 a 2013, la region norte es la que presenta
las tasas mas altas de deforestacion (RAISG, 2015), ligadas tanto a las
posibilidades de acceso como a factores socioeconémicos y demogrificos
(Mena, Bilsborrow & McClain, 2006).

Algunos trabajos han planteado que las operaciones petroleras po-
drian no generar procesos espontineos de colonizacién y, por lo tanto,
de deforestacion (Wasserstrom & Southgate, 2013), y que la coloniza-
ci6n ligada al crecimiento de centros urbanos podria experimentar una
transicioén de reforestacion cambiando la ganaderia por la produccién
de productos agricolas (Rudel, Bates & Machinguiashi, 2002). Sin em-
bargo, las tendencias muestran una disminucién de sostenibilidad de
la agricultura a pequefia escala, debido sobre todo a la fragmentacién
de la propiedad familiar; y un aumento de la conectividad entre el drea
rural y centros urbanos facilitada por la ampliacion de la red de caminos
de acceso a areas remotas (Bilsborrow, Barbieri & Pan, 2004). Pero las
presiones mds claras sobre una tendencia creciente de deforestacion son
los planes para abrir nuevas campaifias de exploracion hidrocarburifera
y para construir carreteras en zonas de proteccion natural, territorios
indigenas y zonas intangibles (Lopez et al., 2010).

Colombia: boja de coca y la agricultura por colonizacion

La pérdida de cobertura de bosques en Colombia oscil6 entre 2000 y
2015. En 2000 la deforestacion histérica total representaba el 7,4% de los
bosques colombianos. Esta pérdida alcanz6 unos 34.673km? (3.467.300
ha). Los datos de la RAISG muestran un aumento de deforestacion entre
2005 y 2010, a lo que le sigue una disminucién hasta 2015 y un fuerte
aumento de 2016 a 2017 (Global Forest Watch, 2018; RAISG, 2015).
A diferencia de la colonizacién en dreas de bosques tropicales en
Bolivia y Ecuador, en Colombia la colonizacién se inici6é por los rios.
Pero desde el decenio de 1930, se impulsé también la migracién desde
el Estado para ocupar tierras no habitadas. Se abrieron tres areas de
colonizacién, en particular en el piedemonte del Putumayo, cerca de
la frontera con Ecuador. La colonizacién de poblaciones andinas se
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estimul6 atin mds con la explotacion petrolera de la década de 1950. Este
proceso de colonizacién estaba conformado por poblaciones pobres que
se dedicaron a la explotacién de quina y caucho en un primer momento;
después a la madera, agricultura, marihuana y, finalmente, a la coca.
Son poblaciones con marcados niveles de pobreza (Viia et al., 2004).
A partir de los afios ochenta, tal como en Bolivia, poblaciones de zonas
pobres eran atraidas por el cultivo de hoja de coca. Asi, desde entonces
y durante las siguientes décadas, este cultivo causé la deforestacion de
mds de 110.000 ha de bosques, principalmente en los departamentos de
Putumayo, Guaviare y Caqueta (RAISG, 2015).

La deforestacion en Colombia es una suerte de continuacion del
proceso ecuatoriano por razones muy parecidas: un movimiento de
migraciéon de poblaciones andinas pobres hacia las tierras tropicales.
Este fue mis intenso del lado colombiano, y estuvo estrechamente rela-
cionado con el cultivo de hoja de coca (Vifia et al., 2004) en terrenos del
Estado en un proceso de colonizacién no planeado (Etter et al., 2006).
Asi, son cuatro los actores principales en los procesos de deforestacion:
agricultores, ganaderos, empresas mineras y grupos armados (Gonzélez
etal., 2011). Vista desde el espacio, la deforestacion se presenta como
una mancha continua en las zonas mas densamente pobladas y partes
de las 4reas identificadas como hotspots.

Desde 2016, se produce un crecimiento de la deforestacion en ciertas
zonas como resultado del proceso de paz. La deforestacion ha estado
asociada a la produccién de hoja de coca y su transformacion en cocaina
y con la presencia de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC). Al mismo tiempo, en otras zonas, el conflicto con las FARC ha
evitado la deforestacion debido a que las fuerzas armadas tenian un fuerte
control sobre esos territorios y evitaban procesos de colonizacién. Ahora,
el proceso de paz y la desmovilizacién de las FARC han dado lugar a un
proceso de colonizacién para obtener un titulo de propiedad en la era
postcontflicto, lo que parece aumentar la deforestacion.

Peru: colonizacion, coca y palma aceitera

Pert posee, aparte de Brasil, el drea amazénica mis grande del continen-
te, de la cual se ha perdido alrededor de un 8,7%, que equivale a unos
5.600.000 ha de los bosques originalmente existentes hasta el afio 2000.
Segin los datos de la RAISG, la deforestacion entre 2000 y 2013 habria
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abarcado unos 16 mil km? o 1.600.000 ha. (RAISG, 2015). Para GFW, la
tendencia de cambio de cobertura del Peru es creciente y coincide con
los datos de RAISG.

La Amazonia peruana fue descubierta al calor del boor del caucho
a finales del siglo XIX, una situacién muy parecida a la que ocurri6 en
Bolivia y Ecuador. Pero, también como en los otros casos, la apertura
de infraestructura caminera propici6 la colonizacién por parte de po-
blaciones de tierras altas. En los afios 1940 comenz la penetracién de
la selva central. La pequefia agricultura de colonizacién se extiende en
un principio en la selva de Iquitos, utilizando los rios; luego, en la selva
central, en especial con la construccién de la red de caminos en la década
de 1960. El ambicioso proyecto carretero del presidente Belatnde Terry,
para atravesar el Pert desde la frontera con Bolivia hasta el Ecuador,
buscaba la integracion de las regiones amazonicas de estos tres paises a
través de la vertiente oriental de los Andes. Del eje central se despren-
dieron otras carreteras de penetracion hacia la selva, conectando asi las
tierras altas con la selva amazonica. Asi se termina de crear el arco de
deforestacién en el piedemonte de la Amazonia, que va desde Perid y pasa
por Ecuador hasta Colombia, en coincidencia con la seccion central del
area conocida como los Andes Tropicales.

En las zonas de colonizacién con las tasas mds altas de deforesta-
cién —San Martin y Hudnuco—-, predominaron en los afios 70 y 80 la
pequeiia actividad agricola, la ganaderiay el cultivo de hoja de coca. El
principal actor de deforestacién fue el colonizador andino que buscaba
tierras para actividades agricolas. Un porcentaje elevado de estas tierras,
70% de bosques, no son aptas para ningun tipo de agricultura porque
pertenecen ya sea a bosques de proteccion (38%), o a bosques de colinas
y bosques aluviales (32% y 29%, respectivamente) (Caballero, 1980).
Por eso, los esfuerzos para aumentar la productividad de la pequeiia
agricultura en este periodo no dieron los resultados esperados y se
continu6 deforestando.

Ultimamente se han desarrollado plantaciones industriales en las
zonas de Loreto y Ucayali, casi en el centro de la Amazonia peruana.
Desde 2009, el Estado peruano otorgé concesiones para el cultivo de
palma aceitera. A nivel mundial, esta produccion se duplicé entre 1999
y 2009, en comparacién con los 38 afos precedentes. En general, los
terrenos mas adecuados para este cultivo se encuentran en las dreas de
bosques tropicales (Koh & Wilcove, 2008); el cultivo de palma aceitera
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es presumiblemente una de las nuevas amenazas para la Amazonia (Butler
& Laurance, 2009). En Pery, se han multiplicado los emprendimientos
por lo menos en cuatro zonas de la selva central de Perd. Ucayali y San
Martin han sido formalmente reconocidos por el gobierno como centro
de intereses de desarrollo econémico, lo que se ha traducido en excep-
ciones de impuestos para las inversiones del cultivo de palma aceitera,
materia prima para la mezcla de biodiesel con diésel desde 2011.

Las plantaciones de palma aceitera son las principales responsables
de deforestacion en las zonas donde se han implantado, independiente-
mente del nivel de rendimiento por hectirea. Se ha mostrado que, contra
todo lo esperado, las plantaciones con alto rendimiento por hectirea
—que en teoria no deberian influir en la deforestacién— son las que mas
han deforestado, justamente por los mayores incentivos para expandir
el cultivo (Gutiérrez-Vélez et al., 2011). Estas zonas coinciden con los
datos de deforestacion de GFW (Potapov et al., 2014).

Finalmente, otra responsable de deforestacion —menos extensiva,
pero de igual importancia por el dafio ambiental que causa— es la mine-
ria ilegal de oro en la Amazonia, y en particular en la regiéon de Madre
de Dios en Peru. Entre 1999 y 2012 la extension de la mineria del oro
aument6 en 400%. En 2008, la pérdida de bosques por la mineria se
triplic6 como consecuencia del aumento del precio de este mineral (Asner
etal., 2013). Las recientes estimaciones muestran que esta actividad estd
creciendo mucho mis ripido de lo pensado, y que sus efectos sociales y
ambientales no son todavia bien conocidos. Este problema crece también
en Bolivia.

Se ha pintado una situacién pesimista del futuro de la Amazonia
peruana y de la deforestacién. Ademads de la mineria del oro, se debe
mencionar la construccion de 52 hidroeléctricas en las cabeceras de los
rios del Amazonas, las concesiones para la exploracién/explotacion de
hidrocarburos que cubren alrededor del 70% del bosque, la construc-
ci6n de mds redes camineras sin una clara planificacién, y la ocupacién
humana de areas protegidas (Dourojeanni, Barandiardn y Dourojeanni,
2006; Dourojeanni, 2006, 2014).

En este escenario, y sorpresivamente, el gobierno de Pert ha es-
tablecido una politica de protecciéon de los bosques con compromisos
internacionales, invirtiendo en modernos mecanismos de evaluacién y
monitoreo. Ademads, se ha avanzado en una legislacion que busca un uso
sostenible de bosques y la reduccién de la deforestacion neta a cero en
los préoximos 10 afios.
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Emisiones de CO,

El di6xido de carbono (CO,) proviene de la quema de combustibles f6-
siles y de biomasa. Es uno de los principales gases de efecto invernadero
(GEI), juntamente con el 6xido nitroso (N,0), el metano (CH,) el ozono
(0,) y el vapor de agua (H,0). 'Tres sectores son fuentes de CO, por la
quema de carbén, gas, y petréleo: el transporte, los servicios publicos y
los procesos industriales. El cambio de uso del suelo también produce
GEI. Asi, cambios en biomasa, stocks lefiosos como conversién de bos-
ques y praderas de tierra forestal a tierras agricolas, de tierra forestal
a praderas, de tierra forestal a asentamientos, son fuentes de GEI y se
denominan fuentes de uso de suelo.

El cambio de uso de suelo, principalmente deforestacion, produce
mds o menos el 15% de las emisiones de CO, del planeta (Van der
Werf et al., 2009), y es la segunda fuente antropogénica de emisiones
de CO,. Ademais de reducir significativamente los stocks de carbono,
produce otros efectos ambientales, como la pérdida de biodiversidad.
La mayor parte de las emisiones por cambio de uso se producen en
los bosques tropicales. Los datos de la FAO muestran, efectivamente,
que las fuentes de uso de suelo son los principales responsables de
las emisiones de CO, en comparacién con los otros sectores econd-
micos. En Bolivia, el 90% de las emisiones provienen del cambio de
uso de suelo. Este sector también absorbe el equivalente a un tercio
de las emisiones de carbono. En otras palabras, parece que aunque
la regeneracién de bosques —que cumple una fusion de sumidero— es
un potencial importante, no llega a contrarrestar totalmente las emi-
siones del propio sector. Pert presenta las mismas caracteristicas que
Bolivia. El sector de energia contribuye con alrededor del 20% de sus
emisiones, pero el cambio de uso de suelo sigue siendo la principal
fuente de CO,. Los datos de la FAO registran una menor cantidad de
absorcién de CO,, en comparacién con Bolivia, pero teniendo una
superficie de bosque mucho mayor.
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Figura 13
Cuota de los sectores en las emisiones totales de CO, en porcentaje 2010
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Fuente: FAOSTAT 2010.

Nota 1: en las emisiones de energia se consideran fuentes de energia de industrias manufactureras,
construccion y emisiones fugitivas. En las fuentes de uso de tierra se consideran usos de suelo y cam-
bios de uso de suelo como ser: cambios en biomasa y otros stocks lefiosos, conversion de bosques y
praderas, de tierra forestal a tierras agricolas, de tierra forestal a praderas, de tierra forestal a asenta-
mientos, de tierra forestal a otros.

Nota 2: las emisiones de CO, por sectores son emisiones CO, equivalente proveniente de CO, (en giga-
gramos).

En Ecuador, los sectores de la vivienda y energia son responsables
de mis de un tercio de las emisiones y juntas sobrepasan los dos ter-
cios de las emisiones de CO,. Colombia presenta el mismo patrén que
Bolivia y Pert: la gran mayoria de sus emisiones proviene del cambio
de uso de suelos, mientras que los otros sectores aportan marginalmen-
te. En términos absolutos, Ecuador produce mds CO, que los cuatro
paises, solo comparable con Bolivia. La evolucién de las emisiones
sigue el mismo patrén en los paises con mayores dreas de bosque. En
efecto, Bolivia y Perd han aumentado sus emisiones provenientes del
cambio de uso de suelos, deforestacion, de 2000 a 2010. Bolivia casi
ha duplicado sus emisiones por hectirea en el periodo 2008-2010,
con relacion a 2000-2003, aunque ha duplicado también sus niveles
de absorcién de CO,.
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Figura 14
Bolivia emisiones de CO, por sector en gigagramos 2000-2010
2008-2010
2004-2007
2000-2003 3 3 3 3
-60.000 -10.000 -40.000 -90.000 140.000 190.000
Gigagramos
Bosques H Fuentes de uso de la tierra
Procesos industriales y uso de productos Residencial, comercial, institucional
Transporte Energia
Fuente FAOSTAT.

Nota: datos agregados que pueden incluir datos oficiales, semioficiales, estimados o calculados. La uni-
dad de medida de las emisiones provenientes de CO, esta expresada en CO, equivalente (en gigagramos).

En Per se registré un aumento de las emisiones solo en este tltimo
periodo (2008-2010). En comparacién con la situacién boliviana, es mas
moderado, aunque se nota la reduccion de la absorcién de carbono y un
aumento de las emisiones del sector de energia, las que se han duplicado
en relacion al periodo 2000-2003.

Figura 15
Perii emisiones de CO, por sector en gigagramos 2000-2010
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Fuente: FAOSTAT.
Nota: datos agregados que pueden incluir datos oficiales, semioficiales, estimados o calculados. La uni-
dad de medida de las emisiones provenientes de CO, estd expresada en CO, equivalente (en gigagramos).
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Ecuador y Colombia registran ligeros cambios descendientes en
emisiones de CO,. El primero presenta una ligera disminucién en la
contribucién de fuentes de uso de la tierra, mientras que en Colombia
la situacion parece estdtica.

Figura 16
Ecuador emisiones de CO, por sector en gigagramos 2000-2010
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Fuente: FAOSTAT.
Nota: datos agregados que pueden incluir datos oficiales, semioficiales, estimados o calculados. La uni-
dad de medida de las emisiones provenientes de CO, esta expresada en GO, equivalente (en gigagramos).

Figura 17
Colombia emisiones de CO, por sector en gigagramos 2000-2010
2008-2010
2004-2007
2000-2003
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Fuente: FAOSTAT.
Nota: datos agregados que pueden incluir datos oficiales, semioficiales, estimados o calculados. La uni-
dad de medida de las emisiones provenientes de CO, esta expresada en CO, equivalente (en gigagramos).
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Estos datos en general son congruentes con los indicadores de di-
versificacién econdmica, que muestran un modelo poco diversificado,
esencialmente extractivo. La agricultura y la ganaderia juegan un gran
rol en las emisiones, no tanto por su contribucién directa de gases de
efecto invernadero, sino por ser causa de cambios en el uso de suelos.

Areas protegidas y territorios indigenas

Ante los procesos de deforestacion, las dreas protegidas y los territorios
indigenas son una opcién de conservacion y de desarrollo sostenible. Los
estudios sobre la deforestacién muestran que esta depende de patrones
regionales, de actividades econémicas y de actores y, por lo tanto, no es
un resultado aleatorio. La conservacién tampoco lo es.

Area protegida es todo territorio geograficamente definido que esta
designado, regulado y manejado para alcanzar ciertos objetivos espe-
cificos de conservacion (CBD, 1992) a través de medios legales u otros
medios efectivos (Dudley, 2008a). El convenio de la OIT 169 (1989)
sobre los pueblos indigenas establece el concepto de TI como un derecho
sobre los espacios ancestrales que los pueblos indigenas han ocupado
histéricamente. Este territorio se refiere al espacio geografico signifi-
cativo simbdlico, cultural, social y econémico en el cual se ha forjado
su cultura e identidad étnica. Asi, el concepto de territorio se refiere a
un espacio apropiado socialmente por un grupo para su reproduccién
social y necesidades vitales. Se establece entonces una distincién entre
apropiacion social y propiedad individual de la tierra. El concepto de
territorio como derecho involucra ademis el control politico-cultural
sobre el espacio, sus recursos, en particular los naturales, en funcién de
sus formas de vida. Todos los paises tratados en este reporte han firmado
este convenio, que es de cumplimiento obligatorio.®

En general, las AP y TI ocupan espacios significativos en términos
de drea en los paises andinos, entre el 8 y 22% de Perd y Colombia,
respectivamente. La combinacién de ambas categorias coincide en por
lo menos un tercio de territorios en Colombia, Bolivia y Ecuador, lo

8  Los paises que firmaron este Convenio en la regién son México (1990), Bolivia y
Colombia (1991), Costa Rica y Paraguay (1993), Perd (1994), Honduras (1995),
Guatemala (1996), Ecuador (1998), Argentina (2000), Brasil, Venezuela y Repiblica
Dominicana (2002), Chile (2008) y Nicaragua (2010).



212 HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE EN LA REGION ANDINA

que sefiala la importancia de buscar sinergias entre ambas categorias.
En los cuatro paises, la proporcién de la poblacién indigena que vive en
los bosques y tierras bajas en relacion al total de la poblacién indigena
de los paises es bastante reducida. Para Bolivia, Pert y Ecuador no se
contabiliza aqui la poblacién indigena de tierras altas, sierra y valles.

Tabla 6
Porcentaje de areas protegidas y territorios indigenas en los paises andinos

% del territorio % del territorio % de poblacion L
nacional en tierras | nacional en areas indigenapen bosques Sup:lr\pus;lt;;onn;nlre
indigenas tituladas protegidas y tierras bajas 2‘612 () °
2012 (a) 2017 (b) 2012 (a)
Brasil 13 29,4 0,4
Pert 8,2 21,3 1
Colombia 22,5 14,8 0,2 37,7
Bolivia 10,9 30,9 1,6 33
Ecuador 13 21,7 1,6 35,7

Fuente: elaboracion propia en bases a los datos de: a) Helvetas Swiss Cooperation. http://www.territorio-
indigenaygobernanza.com/iniciativa.html
b) UNEP-WCMC / IUCN, Protected Planet. 2018

En las dltimas dos décadas ha aumentado la creacion de dreas prote-
gidasy la aparicion de fondos para financiarlas (White & Martin, 2002).
Las AP son uno de los instrumentos preferidos para la conservacion, pues
pueden evitar la pérdida de bosques y la extincién de especies. Desde
la Convencién de la Diversidad Biolégica (CDB) de 1992, los paises se
dieron el objetivo de proteger bajo este sistema el 10% de todas las dreas
ecoldgicas hasta 2010. Aunque este objetivo no ha sido cuamplido en todas
las regiones y para los diversos ecosistemas, se han hechos avances en
las dos décadas posteriores. Se cuenta con aproximadamente un 12,9%
de tierra bajo algun tipo de proteccion.

Al mismo tiempo, se ha registrado uno de los cambios mds significa-
tivos e importantes en cuanto a la gobernanza ambiental: muchos paises
optaron por procesos de descentralizacién para el manejo de recursos
naturales (Agrawal & Ostrom, 2008), y se reconocié los derechos y com-
petencias de manejo de pueblos indigenas sobre sus territorios, aunque
la mayoria de los bosques del mundo siguen bajo posesion formal de los
gobiernos centrales (Agrawal, Chhatre & Hardin, 2008).

En los paises desarrollados, los derechos de propiedad de los bosques
estan mejor establecidos y a favor del Estado, mientras que en los paises



BIODIVERSIDAD Y BOSQUES EN LA REGION ANDINA 213

en desarrollo la situacién no es tan clara. Segin los datos de FAO, en
2004, alrededor del 86% de los bosques en el mundo pertenecian a los
Estados, mientras que la propiedad privada y otros, alcanzaban el 10%
y el 4%, respectivamente (Agrawal et al., 2008). Para 2015, la mayor
parte de los bosques siguen en manos publicas, pero la proporcion de
bosques en manos privadas ha aumentado a 19% del total. Este aumento
se ha dado en general en todas las regiones del mundo, excepto Oceanta.
La propiedad que no es publica ni privada comprende esencialmente la
propiedad comunal y es registrada como “otros”. Esta ha disminuido en
Africay Asia, pero ha aumentado en Centroamérica, Oceania y América
del Sur (FAO, 2015).

Los derechos de propiedad son uno de los aspectos fundamentales
a considerar en la efectividad de los tipos de gobernanza de bosques.
En un contexto de cambio climdtico, en particular, frenar la alta de-
forestacion y degradacion es el camino mas inmediato y realizable. Es
necesaria una consideracién ms profunda sobre el rol de comunidades
en el manejo de los bosques. Se puede decir que, en el caso especifico
del Amazonas y de los paises andinos, por lo general estos bosques
estaban vistos como tierras libres, a disponibilidad de los Estados, sin
considerar a las poblaciones autéctonas. Desde la década de los ochenta
se ha dado un proceso masivo de titulacion de tierras a favor de los
pueblos indigenas de tierras bajas, mediante reformas constitucionales:
Colombia en 1991, Pera en 1993, Bolivia en 1994 y Ecuador en 1998
(Fajardo, 2006; Fajardo, 1999).

Bosques en areas protegidas y territorios indigenas

En la Amazonia, las AP abarcan alrededor de 1,4 millones de km? (o
104 millones de ha) y los TI, alrededor de 1,9 millones de km?* (o 109
millones de ha). Estos ocupan porciones importantes de las dreas bos-
cosas de los paises andinos y, por lo tanto, son actores importantes a
la hora de disefiar las estrategias de desarrollo sostenible, las politicas
frente al cambio climitico y la conservacién de la biodiversidad. La
Figura 20 muestra la importancia relativa, por paises, de los bosques
en las APy TL

En Colombia, los TT abarcan casi una tercera parte de todo el territo-
rio y la mitad del drea con bosques. Aunque hay un importante desarrollo
legislativo para la proteccién del medio ambiente y el reconocimiento
de los derechos de los pueblos indigenas, la proteccién de los recursos
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naturales en estos territorios es imprecisa e incompleta para garantizar
un derecho de uso y aprovechamiento (Moreno et al., 2017).

Figura 18
Bosques en éreas protegidas y territorios indigenas 2017 en miles de hectareas

35.000
30.000
25.000
20.000
15.000
10.000

5.000

Miles de hectareas

Areas naturales protegidas Territorios Indigenas

M Bolivia M Ecuador M Peril M Colombia

Fuente: RAISG, 2017. Amazonia 2017 Areas Protegidas y Territorios Indigenas (www.amazoniasocioam-
biental.org)

Ecuador también tiene una mayor proporcién de bosques en TI en
comparacion con las AP. Los indigenas de tierras bajas iniciaron un pro-
ceso de organizacién y se manifestaron para defender sus territorios desde
mediados del decenio de 1960 contra la colonizacién y la industria de
hidrocarburos (Wasserstrom & Southgate, 2013). Bolivia y Peru tienen
relativamente proporciones parecidas entre territorios indigenas y areas
protegidas nacionales. El proceso de titulacion de las tierras indigenas ha
revolucionado la tenencia de las tierras boscosas en Bolivia. Es asi que,
antes de la creacion de los territorios comunitarios de origen (TCO), los
pueblos indigenas posefan menos del 10% de los bosques; después de
las reformas, controlan mds del 40% de estos (Contreras-Hermosilla y
Rios, 2002). En Perd, el proceso de reconocimiento y titulacién de TI
comenz6 en 1975, y hasta 2008 se habia otorgado mds de 11 millones
de hectireas (Blackman et al., 2017).

En general, los pueblos indigenas cubren el 25,3% del total de la
Amazonia y las AP cubren alrededor del 20,9%. A pesar de que muchas
AP se superponen con los TI, ambos cubren el 41% de la Amazonia (Van
Dam, 2011). Los territorios indigenas cumplen un rol primordial en la
conservacion de la biodiversidad regional y mundial porque —ademas del
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espacio que abarcan— existe una alta correlacién entre los TI y la riqueza
biolégica (diversidad y endemismo) y dreas de bosques. También hay una
relacion directa entre diversidad cultural y riqueza biolégica. De esta ma-
nera, se puede decir que la preservacién de la biodiversidad mundial solo se
garantizard conservando la diversidad de culturas y viceversa (Toledo, 2001).

Los datos de RAISG muestran con claridad que la deforestacion es
mucho menor dentro de las dreas protegidas nacionales (APN) y terri-
torios indigenas que fuera de ellas, con el 2,2% y el 24,6%, respectiva-
mente. E1 91,8% de la deforestacién acumulada se ha producido fuera
de las APy TI (RAISG, 2015). En todos los paises andinos de este reporte,
excepto en Ecuador, la deforestacion se ha dado en gran medida fuera
de las APN y TIL. En Ecuador, segun los datos de RAISG, la deforestacion
ocurre tanto dentro como fuera de las APN y TL

Figura 19
Deforestacion acumulada por areas 2000-2013 en millones de hectareas
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Fuente: RAISG, 2015. Deforestacion en la Amazonia (1970-2013). 48 pags. (www.raisg.socioambiental.org)

En términos globales para la Amazonia, incluidos los paises de la
region andina, las tendencias muestran que la proteccion de las APN y
TI ha experimentado una ligera disminucién de la desforestacion. La
deforestacion histérica acumulada desde la década de 1970 hasta el afo
2000 suma 15,5 mil km?, mientras que entre 2000 y 2013 se han defo-
restado otros 15,4 mil km?. Al contrario, el ritmo de deforestacion en los
TI, que hasta 2000 sumaba 28,3 mil km?, entre 2000 y 2013 alcanzaba
los 15,8 mil km?.
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Las siguientes figuras muestran el rol de conservacion, desagregado
por pais, que juegan tanto las dreas protegidas como las dreas indigenas,
y su tendencia para el periodo 2000-2013. Bolivia es el unico pais donde
la deforestacion dentro de los TI ha aumentado entre 2000-2013.Y, sin
embargo, desde la década de 1990 ha sido un ejemplo internacional
respecto a la devolucion de derecho de manejo y reconocimiento de
derechos de propiedad de comunidadesy pueblos de tierras bajas (White
& Martin, 2002), en particular desde las modificaciones constitucionales
para el reconocimiento de sus derechos, bajo las cuales se crearon los
territorios comunitarios de origen (TCO).

En 1997 se aprobd la Ley Forestal N° 1700, con una clara orienta-
ci6én hacia el manejo comunitario de los bosques. Durante veinte afios
no ha habido cambios importantes en esta disposicion legal, aunque las
politicas nacionales incentivaron la ampliacion de la frontera agricola
y, consecuentemente, la deforestacion. Por ejemplo, se flexibilizé la
regulacion que castigaba la deforestacion ilegal, y se ha promovido la
expansion de la frontera agricola abiertamente en los dltimos cinco
anos. No se ha terminado la titulacién de las TCO vy, por el contrario,
se han otorgado derechos propietarios a migrantes dentro de las tierras
demandadas como TCO, produciendo la fragmentacion de estos terri-
torios (Cronkleton et al., 2009).

Figura 20
Porcentaje de deforestacion acumulada con respecto a la superficie
de bosques 2013 en Bolivia
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Fuente: RAISG, 2015. Deforestacion en la Amazonia (1970-2013). 48 péags. (www.raisg.socioambiental.org)
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En Pert la deforestacion en los TI es mds alta que en las AP, pero
con una tendencia decreciente entre 2000 y 2013. Segin algunos es-
tudios, la menor proteccién registrada en los territorios comunales en
comparacion con las AP se debe al uso de recursos por el incremento de
poblacién indigena (Vuohelainen et al., 2012). Sin embargo, Pert ha
iniciado oficialmente una politica de cero deforestacién, apostando por
el mecanismo de Reduccion de la Deforestacion y Degradacién (REDD+),
con la participacién de comunidades locales.

Figura 21
Porcentaje de deforestacion acumulada con respecto a la superficie
de hosques 2013 en Peri
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Fuente: RAISG, 2015. Deforestacion en la Amazonia (1970-2013). 48 pags. (www.raisg.socioambiental.org)

Figura 22
Porcentaje de deforestacion acumulada con respecto a la superficie
de bosques 2013 en Ecuador
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Figura 23
Porcentaje de deforestacion acumulada con respecto a la superficie
de bosques 2013 en Colombia
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Fuente: RAISG, 2015. Deforestacion en la Amazonia (1970-2013). 48 pags. (www.raisg.socioambiental.org)

La efectividad de las dreas protegidas para evitar la deforestacion ha
generado mucho debate en la literatura especializada. Comparando mds
de 200 AP bajo proteccién estricta y de uso sostenible por poblaciones
locales, un estudio muestra que ambas son efectivas para la conserva-
cién, pero que los parques en manejo conjunto con poblaciones locales
son mds efectivos ante las fuertes presiones de deforestacion (Nolte et
al., 2013). Ademads, una comparacién de 165 AP en diferentes paises
muestra que estas pueden producir resultados positivos para las pobla-
ciones locales y la conservacion de biodiversidad. Es mds, los resultados
socioecondmicos y de conservacion positivos son mds probables cuando
se adoptan formas de co-manejo (Estado y poblaciéon local). Los resul-
tados son el empoderamiento de las poblaciones locales, la reduccion
de la desigualdad y la conservacién de beneficios culturales y medios de
vida (Oldekop et al., 2016).

Asi, las AP con poblaciones locales que hacen un uso sostenible
de sus recursos naturales con cierta autonomia son capaces de brindar
tanto beneficios socioeconémicos como naturales, incluidos secuestro
de carbono (Chhatre & Agrawal, 2009) y conservacién de biodiversidad
(Gray etal., 2016; Persha, Agrawal & Chhatre, 2011). Es decir, las AP y
TI con derechos de uso, gestion y/o gobernanza pueden cumplir tanto
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con objetivos de desarrollo sociales como ambientales. La obtencion
de derechos propietarios claros es considerada como una condicién
para contrarrestar la degradacion ambiental, debido a que muchos de
los bosques estan en disputa, se superponen los derechos sobre acceso
a otros recursos o, simplemente, no hay claridad sobre su propiedad.

Amenaza a las dreas protegidas y territorios indigenas

A pesar de la importancia de las AP y TI para promover un desarrollo
sostenible, como estrategias efectivas de conservacion de bosques y de
biodiversidad, hay presiones diversas que ponen en peligro su potencial.
La creacién de dreas protegidas y el reconocimiento de los derechos
indigenas a un territorio no son una garantia. Los gobiernos han debi-
litado la efectividad de las AP y TI, ya sea por un contexto internacional
o por politicas propias que prefieren un desarrollo econémico rapido
de tipo extractivista, correspondiente a un modelo primario exportador.
El trabajo de seguimiento de estos diez dltimos afios de la RAISG ha
descrito seis presiones y amenazas sobre la Amazonia en su conjunto.
Las AP y TI comparten todas estas presiones: carreteras, petroleo y gas,
hidroeléctricas, minerfa, focos de calor y deforestacién (RAISG, 2012).

Recentralizacion

Paradéjicamente, el avance de politicas internacionales para la conserva-
cién de bosques ha revertido la tendencia de creacién de AP bajo manejo
de poblaciones locales o en co-manejo. En efecto, una de las iniciativas
internacionales mds importantes a nivel global para la conservacién de
bosques y el cambio climitico es el mecanismo de REDD+ en paises en
desarrollo. Este es un mecanismo de mercado que, desde 2005, planea
compensar a los paises en desarrollo por reducir sus emisiones rela-
cionadas con futura deforestacion. Entre 2006 y 2014 se prometieron
9,8 millones de délares para REDD+, esencialmente para financiar las
actividades preparatorias para la aplicacion del mecanismo (Fletcher et
al., 2016).

En su origen, laidea de REDD+ era compensar a los actores directos
de la deforestacion para que cambiasen sus actividades econémicas por
otras que no fueran en detrimento de los bosques. Basicamente, pagar a
los pequeiios agricultores que deforestan para que no lo sigan haciendo.
Sin embargo, poco a poco los gobiernos centrales se han vuelto los actores
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principales. En el marco del desarrollo de REDD+, se necesita de planes
nacionales de uso de la tierra, planificacién de los bosques, sistemas de
contabilidad nacional del carbono, servicios a actores locales para evitar
el desplazamiento de la deforestacion de una zona a otra (leakage) y un
sistema confiable de monitoreo, verificacién e informacién (Phelps,
Webb & Agrawal, 2010).

Ademis, los altos costos de gestion, las economias de escala, un
mayor control de los bosques, la necesidad de un sistema de pago por
cumplimiento y —no se debe subestimar- las cantidades importantes de
recursos que elites politicas pueden capturar, favorecen una aproxima-
ci6n a nivel nacional, mds que a nivel local, de los pequeiios actores de
la deforestacion. Es decir, existen todas las motivaciones y razones para
que los programas REDD+, al contrario del planteamiento original, sean
dirigidos desde los Estados nacionales en vez de por las poblaciones lo-
cales, volviendo a centralizar la gestion de los recursos forestales (Ribot,
Agrawal & Larson, 2006; Sandbrook et al., 2010).

Carreteras

Las carreteras constituyen uno de los principales conductores directos
de deforestacion. El proyecto Iniciativa para la Integracién de la In-
fraestructura Regional de Sud América (IIRSA) es uno de los esfuerzos
mas ambiciosos del continente (Killeen, 2007). La integracién regional
terrestre y fluvial puede ser un motor para el crecimiento, pero no es
evidente que no tenga costos para la conservacion de las riquezas natu-
rales. Hay una importante produccion intelectual que muestra que, en
los dltimos 50 afios, la apertura de caminos ha facilitado el cambio de
uso de suelos, que actia como impulsor de la deforestacion.

Las AP y TI presentan mucho menor densidad de carreteras que la
densidad de toda la region, explicando hasta cierto punto la efectividad
de estas dreas como estrategias de conservacion. Ecuador es el pais que
presenta la mayor densidad de carreteras (20,1 km/km?). Le sigue Bolivia
con 11,3 km/km?; Perd, con 7,6; Colombia es el pais que presenta la
densidad mads baja: 3,6 km/km?. Como es de esperarse, las APN tienen
una densidad ain mads baja, con 3,3 km/km?.

Respecto a las carreteras en territorios indigenas, la densidad
promedio regional es de 12,4 km/km? (RAISG, 2012). Ecuador tiene la
mayor densidad (30,5 km/ km?), seguido por Bolivia (12,6 km/km? sin
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reconocimiento oficial y 4,2 km/km? reconocidos oficialmente). Los otros
paises de la region tienen valores menores a 10 km/km?.

Ahora bien, la densidad de carreteras proyectadas en Peru es alta,
y estas afectarian sobre todo a los TI reconocidos oficialmente (2,9 km/
km?) y a reservas territoriales o zonas intangibles (3,1 km/ km?). Los TI
con mayor densidad de carreteras estdn ubicadas en Peru (TI Urakuza
y TI Wawik con densidades de 153,9 y 146,9, respectivamente), Brasil
(TT Tabalascada, con una densidad de 155,9 km/km?), Ecuador (TI San
Francisco, con una densidad de 116,8 km/km?) y Bolivia (TI Yaminahua
Machineri, con una densidad de 114,6 km/km?) (RAISG, 2012, 2015).

En Bolivia, el gobierno del MAS ha abierto la legislacion para la
apertura de la frontera agricola en tierras boscosas y, al mismo tiempo,
ha alentado la construccién de carreteras que atraviesan dreas protegidas
y territorios indigenas. Estas acciones han debilitado el accionar de los
derechos de propiedad sobre sus territorios y han afectado su potencial
de conservacion.

Hidrocarburos, gas y mineria

Segun RAISG, el 80% de los 327 lotes petroleros que existen en la
Amazonia (263) se ubican en paises andinos y cubren la mayor parte de
las superficies con esta actividad. El 84% de la Amazonia peruana esta
cubierta por lotes petroleros; en Colombia y Ecuador esta proporcién
cubre el 40% y el 21%, respectivamente. En Ecuador, el 100% de sus
lotes estan en fase de explotacion. Entre las diferentes etapas (adjudica-
ci6n solicitud, exploracion y explotacién), estos lotes cubren las areas de
pueblos indigenas, zonas megadiversas, las zonas de mayores servicios
ecosistémicos y produccién de agua. En Bolivia, las zonas petroleras
potenciales y con concesiones petroleras cubren todo el corredor de
Parques Naturales de norte a sur que constituye el sistema de protec-
ci6n de bosques del pais, y donde las afectaciones a las dreas protegidas
van desde el 72% hasta el 90,8% (Jiménez, 2013). En Peru, las dreas
petroleras cubren el 84% del territorio amazénico del pais o la fabulosa
superficie de 659.937 km? (65.993.700 de ha) (RAISG, 2012).

La superposicién entre dreas protegidas y territorios indigenas y lotes
petroleros no es un tema marginal. Si bien a nivel de la zona panama-
zOnica esta superposicion solo alcanza el 6%, esto se debe a que Brasil
y Venezuela tienen dreas petroleras sobre todo marinas. Para el caso de
los paises andinos, la superposicién es mucho mayor en Pera (49% de
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sus ANP), Bolivia (23%) y Ecuador (17%), independientemente de la
fase de trabajo en que encuentren. La mayor parte se ubican en AP sin un
estatus totalmente reconocido o transitorio a nivel nacional, indicando
que los propios gobiernos nacionales no respetan la categorizacién de
areas protegidas frente a la renta petrolera.

En cuanto a los TT en la regién amazoénica, 13 % estdn superpuestos
a lotes petroleros. En Peru, 66% de los TI presenta superposicion. Las
zonas intangibles (en Ecuador) o reservas territoriales (en Pert), ambas
destinadas a pueblos indigenas en aislamiento, estan superpuestas a lotes
petroleros en un 71% de su superficie. Por otra parte, los lotes petroleros
se superponen en un 95% a las nuevas reservas territoriales demandadas
en la Amazonia peruana. En Bolivia, alrededor de 20% de las TI tiene
superposicion con lotes petroleros, pero esto esconde una situacion en
especialmente preocupante en la zona de mis alta biodiversidad del pais.
En el caso del Parque Madidiy el Parque Reserva de la Biosfera y Terri-
torio Indigena Pilon Lajas, la superposicion de concesiones petroleras
es del 75% y el 85%, respectivamente (Jiménez, 2013; RAISG, 2012).

Ante estas amenazas, la capacidad de resistencia de los pueblos in-
digenas es reducida. La poblacién de los bosques es una pequefia parte
de las poblaciones nacionales’; en el mejor de los casos no sobrepasa el
2%. Sus recursos econémicos y organizativos son ain mds pequeflos
en comparacién con los recursos que poseen los intereses vinculados
al petréleo, el gas, la ganaderia y tierras. Las acciones de los gobiernos
fueron en general contradictorias. Por un lado, apoyaron la creacién de
APy Tly, por el otro, vulneraron las leyes o no las implementaron. Por
ejemplo, en Ecuador, en el mismo afo de la creacion del Parque Nacio-
nal Yasuni (1979) el gobierno abri6 carreteras por el mismo facilitando
la colonizacién ante la protesta del pueblo. El conflicto alrededor del
TIPNIS en Bolivia desde 2010 es otro ejemplo de las acciones guberna-
mentales contradictorias. La construccién de la carretera atravesando el
TIPNIS vulnera principios de la Constitucién Politica aprobada en 2009.

9  En el caso de Bolivia y, hasta cierto grado, de Per, la poblacién que se autoiden-
tifica como indigena es mucho mayor. En Bolivia, la poblacién indigena bordea
el 60% y corresponde a los habitantes de las tierras altas y el Altiplano, y es de
origen aymara y quechua. Son estas poblaciones las que han migrado hacia las
tierras bajas en los procesos de colonizacion, tanto en Perd como en Bolivia. Las
relaciones entre estas poblaciones y las originarias de las regiones de tierras bajas,
tanto conflictivas como comerciales, no es nueva; es precolonial.
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Ante la indefension, el abuso se hace mis fuerte. El reciente informe
“Extractivismos y derechos en la regién andina”, elaborado por cuatro
instituciones de defensa del medioambiente y los derechos humanos
(Aprodeh, Broederlijk Denle, Cajar, Cedhu y Cedib, con el apoyo del
Observatorio para la Proteccion de los Defensores de Derechos Huma-
nos, FIDH-OMCT), informa de los patrones y mecanismos de abuso de
poder contra los defensores del medioambiente y contra los derechos
indigenas en Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert, en el marco de la
consolidacién de actividades extractivas (Aprodeh, Delen, Cajar, Cedib
y Cedhu, 2018).

Conclusiones

La riqueza natural de Bolivia, Colombia, Ecuadory Pert es excepcional.
Entre los recursos naturales no renovables, la diversidad genética co-
nocida es una muestra de lo que contienen: alrededor de 13% del total
de especies (contando solo aves, mamiferos, reptiles, peces y plantas
vasculares) a nivel mundial. En América Latina, albergan el 35% de la
biodiversidad. Colombia es mas biodiversa que China, Estados Unidos
o India. Ecuador, con sus 255.000 km?, ocupa la 76va posicién segin
su superficie, pero es mas biodiverso que los 10 paises mas grandes del
mundo, con excepcién de Brasil. Como se ha mostrado, los aportes de
la biodiversidad incluyen el alivio a la pobreza, la seguridad alimentaria,
los servicios ambientales, la medicina y la biotecnologia, entre otros.
Ademas, estos paises son parte del bioma mds importante del planeta:
la Amazonia. Los bosques amazoénicos cubren el 92% de la cobertura
boscosa del continente, lo que representa el 35% del total del territorio
latinoamericano. Los bosques amazdnicos representan el 22% de los
bosques en todo el mundo y el 30% de los bosques tropicales globales.
Contienen el 49% del stock de carbono sobre el suelo de los trépicos. Su
rol es primordial para el funcionamiento ambiental del planeta: afectan
las lluvias dentro y fuera del mismo continente, por lo que son clave para
la produccién agricola mas alld de sus limites. Por otro lado, su capacidad
de secuestro de carbono es esencial para prevenir el cambio climatico.
Los paises andinos son responsables de alrededor del 27,7% del
bioma amazénico (el 58% depende del Brasil). Pero las distinciones por
regiones y paises son engafiosas: desde la aparicion del neotrépico, la
Amazonia conformaba una unidad, un bioma, un sistema interrelacionado
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que traspasa fronteras. Por ejemplo, la disponibilidad de la biodiversidad
ha sido posible gracias a la afluencia de nutrientes desde las montafias
andinas a través de la red de rios. Otro ejemplo: las lluvias en Bolivia y
Pert dependen de la transpiracion en la parte central del bosque en Brasil.
Los ejemplos de estas conexiones e intercambios se pueden multiplicar
facilmente. De esta manera, si cada uno de los paises puede aprovechar
las potencialidades, también los efectos negativos, las externalidades,
pueden ser regionales, continentales, mundiales. La responsabilidad de
gestion sobre ese 27% de superficie es mucho mayor.

Los bosques y la biodiversidad se superponen en el concepto de
hotspot. Los Andes Tropicales es uno de los 25 hotspots del mundo.
Es fuente de orgullo pertenecer a uno de los lugares mas endémicos
del planeta. Pero muy a menudo se olvida el segundo componente del
concepto de hotspot: que esa biodiversidad estd bajo serio peligro. Los
Andes Tropicales tienen los niveles de extincién de especies mds altos
del mundo. En gran medida, esto se ha dado por el cambio de hébitat
de estas especies producido por la deforestacion.

El ritmo de la deforestacion en los cuatro paises analizados en este
reporte es preocupante. En general todos tienen una tasa creciente. Bo-
livia pierde anualmente entre 200.000 y 400.000 hectireas. Es uno de los
paises mas deforestadores del planeta. De 2016 a 2017, la deforestacion ha
dado un salto muy preocupante, a pesar de que los acuerdos por el clima
de Paris prestan especial atencion a este problema de la deforestacion.

El andlisis de los procesos de deforestacién en los cuatro paises bajo
observacion muestra aspectos comunes. Desde Colombia, pasando por
Ecuador y Perd, la deforestacion se encuentra en el flanco oriental de la
cordillera de los Andes, en el espacio llamado el neotrépico. Es una de
las regiones mds biodiversas del mundo y contiene varios hotspots, con
altos niveles de endemismo, y ligada intimamente a la biodiversidad de
la Amazonia. En Bolivia, la mayor parte de la deforestacion se ha dado
en las tierras bajas, pero proyectos de carreteras y represas hacen peligrar
algunas de las zonas mds biodiversas cercanas a la frontera con Peru y, asi,
completar un cinturén de deforestaciéon que amenaza a la biodiversidad
en los bosques del neotrépico. Si, ademds, consideramos el mapa de las
represas planeadas en estos bosques y las que estin en construccién,
podemos esperar mayores afectaciones ambientales.

La historia de la deforestacion es similar en todos los paises andino-
amazonicos. Comienza como una historia de colonizacién del drea bosco-
sa de la Amazonia, entendida como un espacio inhabitado o no civilizado
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o muy poco poblado. No se consider a las poblaciones indigenas, y estas
han tenido que enfrentarse a sus gobiernos y colonizadores. Todos los
paises andinos han buscado la integracién de este espacio de bosque al
ambito nacional con la voluntad de expandir la frontera agricola, pre-
dominando en general una vision agrarista del desarrollo segtn la cual
el bosque no tiene otro valor que el de su transformacion en tierra de
cultivo o para la cria de ganado.

La construccién de carreteras es el principal vehiculo de defores-
tacién, y propicia procesos de migracién desde las tierras altas hacia
los bosques. La infraestructura caminera de los planes nacionales de
desarrollo ha posibilitado la migracién, en ocasiones planificada, como
en el caso de Bolivia, pero en la mayor parte de los casos, son procesos
espontineos de migraciéon de poblaciones pobres. La deforestacion
causada por expansién de la pequefia agricultura de subsistencia, en
particular desde la década de 1960 hasta mediados de 1980, estaba ligada
al aprovisionamiento de mercados locales o regionales con una variedad
de productos. Asi, en este periodo, las poblaciones locales, mayormente
campesinas, fueron actoras de la deforestacion.

Recientemente, el actor mds importante de la deforestacion es la
gran industria agricola. En Pert y Bolivia, la agroindustria ha jugado
un rol mayor en los niveles de deforestacion de las dltimas décadas
en comparacién con Ecuador y Colombia. En Bolivia, los productos
esencialmente industriales son soya, aztcar, sorgo y girasol. En Pera
y Ecuador se ha visto un crecimiento importante de las extensiones
cultivadas de palma aceitera. En general, la agricultura comercial
se ha convertido en la principal causa de deforestacién en América
Latina y en la regién andina. Esta produccién esta conducida por la
demanda de mercados internacionales y tiene poco que ver con el
consumo nacional.

De la misma manera, la ganaderia extensiva se ha desarrollado
contribuyendo a la deforestacion. En Brasil, una de las razones que ex-
plican la disminucién de sus tasas de deforestacion ha sido el incremento
de la productividad por hectirea del sector ganadero. Esta respuesta
podria ser una alternativa para los paises andino-amazonicos, pero el
desarrollo de esta actividad tiene caracteristicas particulares. En primer
lugar, la ganaderia estd destinada mayormente al consumo nacional y
menos a la exportacién, como era el caso de Brasil. En segundo lugar,
la ganaderia se ha desarrollado tanto de forma industrial como también
a pequena escala por parte de poblaciones colonizadoras de agricultura
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de subsistencia, y en hatos ganaderos reducidos en que una tecnificaciéon
es menos probable sin apoyo publico.

‘También, ligada a los mercados internacionales, estd la deforestacién
conducida por cultivos ilegales, en particular la hoja de coca, impor-
tante en Colombia, Perd y Bolivia. La produccién de hoja de coca estd
relacionada, ademds, con fuerzas ilegales y altamente conflictivas que
hacen dificil el disefio de politicas de conservacién de bosques cuando
se disputa la presencia del Estado. De la misma manera, la explotacién
ilegal de oro responde a un esquema similar: alta demanda internacional,
poca capacidad de control nacional, fuertes intereses locales y efectos
mal conocidos sobre la deforestacion. Este es, en especial, el caso de
Perd, y el problema va en aumento en Bolivia.

En la misma linea, la explotacién de hidrocarburos, la mineria y
las hidroeléctricas seguirdn contribuyendo a la deforestacién. Aunque
por general la construccién de represas se presenta como una fuente de
energia limpia, esto es cuestionable. Asi, en las cabeceras del Amazonas
hay 117 hidroeléctricas en operacién y 246 planificadas o en estudio,
de las cuales 69 se encuentran en los paises andinos (44 en Perq, 14 en
Bolivia, 10 en Ecuador y una en Colombia), cuyos afluentes son los
principales contribuyentes a la subcuenca amazénica mas grande (RAISG,
2012), y de donde provienen la mayor parte de los nutrientes que son
fundamentales para la configuracion de los ecosistemas y biodiversidad
de la cuenca (Hoorn et al., 2010). Ademas, las zonas de construccion de
las represas corresponden o estin cercanas a zonas de deforestacion y
son las dreas de mayor biodiversidad.

Hay pocos estudios sobre el impacto de estas represas en las cabe-
ceras del Amazonas, pero en el caso de Brasil existe un buen nimero
de estudios. Estos muestran que las hidroeléctricas contribuyen a la
deforestacion, aunque en menor grado que otras actividades, como la
agricultura y ganaderfa, pero producen otros impactos socioambientales
de peso. Estos estudios evidencian que las emisiones de gases de efecto
invernadero han sido subestimadas, y que estas contribuyen de manera
importante al calentamiento global, ademds de que interrumpen la migra-
ci6n de peces, la eliminacion de ecosistemas por los embalses, producen
cambios en el sistema de inundaciones y desplazan poblaciones y sistemas
de vida (Fearnside, 1995, 2002; Fearnside, 2006; Fearnside, 2014, 2016;
Fearnside & Barbosa, 1996). En el caso de los paises andinos, no se han
estudiado las emisiones de gases de efecto invernadero provenientes de
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los embalses, ni a escala regional ni a nivel de las cuencas, pero se prevé
que estas provocaran el primer gran bloqueo en la conectividad entre
las cabeceras de los rios en los Andes (Finer & Jenkins, 2012).

El futuro para los bosques amazénicos no es alentador. A la luz de los
niveles de deforestacion, las AP y TI parecen actuar como herramientas
claras para asegurar una continua provisién de servicios ecosistémicos a
la sociedad y para el funcionamiento de los sistemas-procesos del planeta.
Sin embargo, enfrentan presiones cada vez mds fuertes provenientes de
los sectores extractivistas de la economia, petréleo, gas, hidroeléctricas,
agricultura y ganaderia. Las 4reas protegidas dependen en gran medida
de la capacidad y la voluntad estatal para lograr sus objetivos ambientales
y sociales. Los territorios indigenas, es decir, los pueblos indigenas de
tierras bajas, son poco numerosos y, por lo general, no cuentan con los
recursos econémicos ni organizativos para hacer frente a las presiones
externas derivadas del modelo de crecimiento.
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Apéndice

Indicadores socio-demograficos

BOLIVIA
Indidicadores generales de la poblacion f*) Piramide pob’acional ?015
* Poblacion total (hab) (2018) 11.036.000 | |53 ‘ ‘ i ‘
*** Poblacion indigena (%) (2012) 34,5 = =
6560 ———
** Poblacion urbana (%) (2017) 69,3 §§§§ | E |
** Relacion de dependencia (%) (2017) 62,2 i =—_E-=
** Densidad poblacional (hab por km?) 102 %523 o —y |
(2017) ’ i e ———
** Poblacién en la ciudad més grande 294 o fll_ﬁh!w_ﬁ'_uﬁ- o
(%) (2017) ’ W Hombres W Mujeres
**Indicadores de poblacién
2000-2005 2006-2011 2012-2017
Tasa de crecimiento poblacional (%) 1,8 1,6 1,5
Tasa de crecimiento de la poblacién urbana (%) 2,6 23 21
Tasa de fertilidad (nimero de hijos por mujer) 3,8 33 3,0
Esperanza de vida al nacer (afios de vida) 62,1 65,6 68,3
Mortalidad infantil y mortalidad en la nifiez Razon de mortalidad materna
100 g 600
g 50 Sl T e 53
§§ = §§ 200
S8Scss888sss5s588¢88 1995 2000 2005 2010 2015
Mortalidad infantil = = = Mortalidad en la nifiez Mortalidad materna

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNICEF-Child Mortality

Fuente: Elaboracion propia en base a UNICEF statistics, Maternal Health

*** Acceso a TIC en el hogar

Hogares con acceso a internet (%) (2014 o dato més reciente) 17,0
Hogares que tienen computadoras (%) (2014 o dato més reciente) 34,9
Suscripciones a internet de banda ancha fija (por cada 100 habitantes) (2014) 1,6
Suscripciones a internet de banda ancha movil (por cada 100 habitantes) (2014) 28,1

(
(
(
(

*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp

**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators
***) Dato obtenido del Censo de Poblacion y Vivienda 2012
****) Datos obtenidos del Global Information Technology Report 2016 (World Economic Forum)
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COLOMBIA
Indidicadores generales de la poblacion (*‘) Pirémidg pob’acior]al 2915 :
* Poblacién total (hab) (2018) 49.454.000 P 'L P
*** Poblacién indigena (%) (2012) 34 j§§ _=_
** Poblaci6n urbana (%) (2017) 770 r————
** Relacion de dependencia (%) (2017) | 45,2 E
*x i i 2 e S —
(20?;;13|dad poblacional (hab por km?) 4422 2553 _____.=
** Pablacién en la ciudad més grande 26.9 T —
(%) (2017) ’ B Hombres W Mujeres
**Indicadores de poblacion
2000-2005 2006-2011 2012-2017
Tasa de crecimiento poblacional (%) 1,4 1,2 0,9
Tasa de crecimiento de la poblacion urbana (%) 1,8 1,6 1,3
Tasa de fertilidad (nimero de hijos por mujer) 2,3 2,1 1,9
Esperanza de vida al nacer (afios de vida) 7,7 73,0 74,0
Mortalidad infantil y mortalidad en la nifiez Razon de mortalidad materna
30 g 150
§§ B T SR R i %é 100
%‘,é 10 gé 50
£° g"
: 2 .
SS8cSS888888S883888¢:¢% 1995 2000 2005 2010 2015
Mortalidad infantil = = = Mortalidad en la nifiez Mortalidad materna
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNICEF-Child Mortality ~ Fuente: Elaboracion propia en base a UNICEF statistics, Maternal Health
*** Acceso a TIC en el hogar
Hogares con acceso a internet (%) (2014 o dato mds reciente) 38,0
Hogares que tienen computadoras (%) (2014 o dato mas reciente) 445
Suscripciones a internet de banda ancha fija (por cada 100 habitantes) (2014) 10,3
Suscripciones a internet de banda ancha mévil (por cada 100 habitantes) (2014) 451

(*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp
(**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators
(***) Dato obtenido del Censo de Poblacion y Vivienda 2012

(****) Datos obtenidos del Global Information Technology Report 2016 (World Economic Forum)
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ECUADOR
* Poblacion total (hab) (2018) 16.863.000 | "% 0 i i i IR
*** Poblacion indigena (%) (2012) 7,0 vy b
. h i———
** Poblacion urbana (%) (2017) 64,2 o _E_
** Relacion de dependencia (%) (2017) 55,1 el —
B — %
** Densidad poblacional (hab por km?) o ¥
(2017) 66,93 T
Y X R o ]
** Poblacion en la ciudad més grande 26.3 e
(%) (2017) ’ B Hombres W Mujeres
Tasa de crecimiento poblacional (%) 1,7 1,7 15
Tasa de crecimiento de la poblacion urbana (%) 2,2 2,0 1,9
Tasa de fertilidad (nimero de hijos por mujer) 29 2,7 2,5
Esperanza de vida al nacer (afios de vida) 73,6 74,8 75,9
Mortalidad infantil y mortalidad en la nifiez Razon de mortalidad materna
40 s 150
§ 0o TTTmeeenis g,
=8 el T =g 10
2‘,% 10 §§ 50
£° g
e e L LI
SS8cSS888888S883888¢:¢% 1995 2000 2005 2010 2015
= Mortalidad infantil = = = Mortalidad en la nifiez = Mortalidad materna
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNICEF-Child Mortality ~ Fuente: Elaboracion propia en base a UNICEF statistics, Maternal Health
Hogares con acceso a internet (%) (2014 o dato més reciente) 17,0
Hogares que tienen computadoras (%) (2014 o dato mas reciente) 34,9
Suscripciones a internet de banda ancha fija (por cada 100 habitantes) (2014) 1,6
Suscripciones a internet de banda ancha mévil (por cada 100 habitantes) (2014) 28,1

(*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp
(**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators
(***) Dato obtenido del Censo de Poblacion y Vivienda 2012

(****) Datos obtenidos del Global Information Technology Report 2016 (World Economic Forum)
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PERU
Indidicadores generales de la poblacion (*‘) Pirémidg pob’acior]al 2915
* Poblacién total (hab) (2018) 32.554.000 : "._ :
*** Poblacion indigena (%) (2012) 24,0 IR
** Poblaci6n urbana (%) (2017) 79.2 iR — — S
** Relacion de dependencia (%) (2017) | 52,8 E
** Densidad poblacional (hab por km?) 2513 e ———————————
(2017) ’ SJZ e
** Poblacion en la ciudad mas grande 4012 T E R r e,
(%) (2017) ’ B Hombres W Mujeres
**Indicadores de poblacion
2000-2005 2006-2011 2012-2017
Tasa de crecimiento poblacional (%) 1,3 1,2 1,3
Tasa de crecimiento de la poblacion urbana (%) 1,8 1,7 1,7
Tasa de fertilidad (nimero de hijos por mujer) 2,8 2,6 2,4
Esperanza de vida al nacer (afios de vida) 71,5 73,4 74,5
Mortalidad infantil y mortalidad en la nifiez Razon de mortalidad materna
60 g 300
§§ O-sTIT %é 200
z‘é R T §§ 100
E° £
: 2
SS8cSS888888S883888¢:¢% 1995 2000 2005 2010 2015
Mortalidad infantil = = = Mortalidad en la nifiez Mortalidad materna
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de UNICEF-Child Mortality ~ Fuente: Elaboracion propia en base a UNICEF statistics, Maternal Health
*** Acceso a TIC en el hogar
Hogares con acceso a internet (%) (2014 o dato més reciente) 23,5
Hogares que tienen computadoras (%) (2014 o dato mas reciente) 32,3
Suscripciones a internet de banda ancha fija (por cada 100 habitantes) (2014) 57
Suscripciones a internet de banda ancha mévil (por cada 100 habitantes) (2014) 13,7

(
(
(
(

*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp
**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators

***) Dato obtenido del Censo de Poblacion y Vivienda 2012

****) Datos obtenidos del Global Information Technology Report 2016 (World Economic Forum)
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Indicadores econémicos

BOLIVIA

Sector real monetario cambiario

** PIB a precios constantes de 2010 en millones de $us. (2017)

27.881

** PIB per capita a precios constantes en $us. (2017)

2522 | **Tasa de alfabetizacion

** Tasa de crecimiento del PIB (2017)

4,19 92,45%

* Participacion del PIB regional (2016)

0,6

** Inflacién (2017)

2,82

Sector externo

** Exportaciones de bienes y servicio % del PIB (2017)

24,9

**|mportaciones de biene y servicios % del PIB (2017)

31,8

**Grado de apertura comercial % del PIB (2016)

**Tasa de desempleo

403 3,11%

* Balanza en cuenta corriente en millones de $us. (2017)

-2.377

*Deuda externa % del PIB (2016)

31,7

** Tiempo para empezar un negocio (dias) (2016)

45

*Tipo de cambio real efectivo

** Tasa de crecimiento del PIB a precios constantes

2010 2011

2012 2013 2014 2015 2016 2017

120 8
100
g 6 JAN
s ™
it 60 = 4 ,/\/\ /J \_
2 =
S = 4
g 2N\
k=1 NS
£ 2
0 0
O - N O T WVLON®DO - MO T W O C NN TWOERDOT N OT DO~
23888888888 cc55¢5 5 238888s8888c558555¢5 5
SRIIIIIKIKIKIRIR|LLRR SRIIIJISEKIIRIRI]IRKRRIRRR
* Valor agregado del PIB por actividad econémica a precios
corrientes (2017)
***indice de desarrollo humano 2.5% Electricdad gas y agua
3,4% Contruccion —\-\
076

/— 22,6% Administracidn pablica

10.7% Transportey comuricaciones ~

11,0% Comercio ———.

119% temedacon fanciea —

I'\ 13,4% Agropecuario

121% Industria manufaturra J 12:4% Mineria

(*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp
(**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators
(***) Datos obtenidos de PNUD, Informe sobre desarrollo humano 2016
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COLOMBIA

Sector real monetario cambiario
** PIB a precios constantes de 2010 en millones de $us. (2017) | 372.936

** PIB per cdpita a precios constantes en $us. (2017) 7.600 Tasa de alfabetizacion
** Tasa de crecimiento del PIB (2017) 1,8 94,24%
* Participacion del PIB regional (2016) 51
** Inflacion (2017) 4,31
Sector externo
** Exportaciones de bienes y servicio % del PIB (2017) 14,8
**Importaciones de biene y servicios % del PIB (2017 20,1
P i ° (2017) Tasa de desempleo
**Grado de apertura comercial % del PIB (2016) 27,2 8.96%
0
* Balanza en cuenta corriente en millones de $us. (2017) -10.359 ’
*Deuda externa % del PIB (2016) 425
** Tiempo para empezar un negocio (dias) (2016) 11
*Tipo de cambio real efectivo **Tasa de crecimiento del PIB a precios constantes
140 8
]\
g 100 / o 8
g o\ LA
g N4 N\
g 4w 2
=20 vV
OOv—vamwv\oomOv—vaua Ocv—vam(or\oomcv—vamtor\

* Valor agregado del PIB por actividad econémica a precios
corrientes (2017)

o 3,7% Electricidad
***Indice de desarrollo humano oo WW‘\ )
5,8% Mineria =\ /- 20,2% Administracion piblica

7,6% Agropecuario ~

8,2% Construccion ———

% ion —
85% Trnspote y comunicacén \-16,19%Intermediacion fianciera

14.2% Industria manufacturera -/ \— 15,0% Comercio

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

(*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp
(**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators
(***) Datos obtenidos de PNUD, Informe sobre desarrollo humano 2016
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ECUADOR

** PIB a precios constantes de 2010 en miles de $us. (2017)

** PIB per capita a precios constantes en $us. (2017)

** Tasa de crecimiento del PIB (2017)

* Participacion del PIB regional (2016)

** Inflaci6n (2017)

87.607

5.269 Tasa de alfabetizacion
3,0 94,35%
18

0,42

** Exportaciones de bienes y servicio % del PIB (2017)

21

**|mportaciones de biene y servicios % del PIB (2017)

21,3

**Grado de apertura comercial % del PIB (2016)

Tasa de desempleo
33,6

* Balanza en cuenta corriente en millones de $us. (2017)

4,84%
92

*Deuda externa % del PIB (2016)

34,9

** Tiempo para empezar un negocio (dias) (2016)

48,5

*Tipo de cambio real efectivo

200
— \
I
g 150
S
1
%
3 100
<
3
5 50
=
0
I NI R T R e NI R Y
85883388588 =2=z=222
S88388s8588385555%5 35
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% del PIB

**Tasa de crecimiento del PIB a precios constantes
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* Valor agregado del PIB por actividad econémica a precios
corrientes (2017)

***indice de desarrollo humano

2010

2011

2012 2013 2014 2015 2016 2017

7.9% Transporte y comunicaciones -~

1,9% Electricidad gas y agua
47%Mneta — .\

17 6% Administracion pablica

10.2% Agropecuario \

11,8% Construccién -/‘

12,1% Industria manu'am!m

N\ 17,4% Intermedicion financiera

N
¢

15 A% Industria manufacturera

(*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp
(**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators

(***) Datos obtenidos de PNUD, Informe sobre desarrollo humano 2016
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Sector real monetario cambiario
** PIB a precios constantes de 2010 en miles de $us. (2017) 198.548

** P|B per capita a precios constantes en $us. (2017) 6.172 Tasa de alfabetizacion
** Tasa de crecimiento del PIB (2017) 25 94,17%
* Participacion del PIB regional (2016) 3,4
** Inflacion (2017) 2,8
Sector externo
** Exportaciones de bienes y servicio % del PIB (2017) 24,3
**Importaciones de biene y servicios % del PIB (2017 22,6
P e ° (2017) Tasa de desempleo
**Grado de apertura comercial % del PIB (2016) 38 3.67%
0
* Balanza en cuenta corriente en millones de $us. (2017) -2.716 ’
*Deuda externa % del PIB (2016) 39
** Tiempo para empezar un negocio (dias) (2016) 26,5
*Tipo de cambio real efectivo **Tasa de crecimiento del PIB a precios constantes
105 12
100 T\ 10
g \/l \ A\
S o A\ AN

% del PIB

90 \

indice (Base

\
/ \

8
6
NS
2
0

85 \
\Y) v
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883838858822 e Sc9383 885832 Teerx
S888888888s535c55¢5 5 S888888888csscsc5555 35
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* Valor agregado del PIB por actividad econémica a precios
corrientes (2017)
***indice de desarrollo humano 2,5% Electricidad gas y agua
0,76 7.2% Contruceion — .\ /— 22,2% Administracion piblica
075 7,6% Agropecuario —~_
74
. o 9,0% Minerla —~——
3
5073

0,72 -
0,71 -
0,70

9,7% Transporte y comunicaciones — S 164% Comercio

(*) Datos obtenidos de CEPASTAT, disponible en http:/estadisticas.cepal.org/cepalstat/WEB_CEPALSTAT/estadisticasIndicadores.asp
(**) Datos obtenidos del Banco Mundial, disponible en http://databank.bancomundial.org/data/source/world-development-indicators
(***) Datos obtenidos de PNUD, Informe sobre desarrollo humano 2016

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 11,0% Intermediacion financiera 14,4% Industria manufacturera
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*PROPORCION RENOVABLE DE LA OFERTA ENFRGETI("A TOTAL

Balivia Colombia Ecuador
W Ererga renovabos [16%) W Crengm senovanle (24%) W Erergn renovache {14%) W Energa renovabie (155}

B Ertegia ne renevable (8551 [l Energm no monevasio (TE%) I Enegia no mnovazie (85%) Il Enargin 5o renovable [B5%)

*PROPORCION DE LA OFERTA DE ENERGIA PRIMARIA Y
SECUNDARIA

Oferta de energla primania Oferta de energla secundaria
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Desde el paradigma de desarrollo sostenible, el presente Reporte propone
pensar, de forma articulada, los desafios de la diversificacion productiva, la
justicia social y el equilibrio ambiental en la region andina.

Con base en la sistematizacion de indicadores econémicos, sociales y
ambientales, se presenta un andlisis comparativo entre Bolivia, Perd,
Ecuador y Colombia a partir del aiio 2000. La identificacion de las conver-
gencias y divergencias entre los paises abre la discusion sobre los desafios
que enfrenta la region en su conjunto.
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