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INTRODUCCION

RED SUR 2014: RESUMEN EJECUTIVO

RECURSOS NATURALES
Y DESARROLLO:
UNA VEZ MAS

En las Ultimas décadas la economia mundial ha sufrido transformaciones
de tal significacion que han llevado a la redefinicion de los alcances, costos
y beneficios de la globalizacion. Esas mudanzas abarcaron los planos de
la produccion, el comercio internacional, la innovacion tecnoldgica vy las
finanzas, lo cual a su vez ha reposicionado las piezas del orden internacional
y ha demandado nuevas politicas y regulaciones regionales y multilaterales.

Ameérica del Sur no ha sido ajena a estas mutaciones. Lejos de eso: la
década pasada fue una de grandes cambios econdmicos y sociales. ;Qué
pasod? Primero, la “nueva normalidad” del crecimiento global otorgd a los
paises de la region la posibilidad de sacar rédito del comercio internacional
actuando como proveedora de bienes intensivos en recursos naturales, y
complementando de esta manera a la principal locomotora (Asia emergente),
Cuyos paises aportan, segin los casos, bienes intensivos en trabajo, capital
y conocimiento. De hecho, el patrén de comercio internacional de la region
se modifico fuertemente. Por un lado, la canasta exportadora se sesgd aun
mas hacia los bienes asociados a los recursos naturales (de 69% en 2003 a
74% en 2013); por otro lado, crecié el rol de Asia como destino de nuestros
productos, al punto que China es el principal destino de las exportaciones
de América del Sur, superando a los Estados Unidos.

Figura #1.a_ Exportaciones por destino
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(1) se excluye a Venezuela
por falta de datos

Figura #1.b_ Exportaciones por tipo de producto
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El perfil de comercio
exterior de America
del Sur cambio.

En el afio 2003 el 19% de las exportaciones de América
del Sur se destinaban a Asia y el 69% se relacionaban con
los recursos naturales; hoy esas cifras llegan al 32% y a
mas del 73%, respectivamente.
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Figura #2_ Los palises de la region segin su categoria de ingreso

Segundo, el crecimiento econdmico, que fuera esquivo en el Ultimo cuarto
del siglo XX, regresd. Y no se tratd de un fendmeno pequefio: mientras en
2003 seis paises de la region pertenecian al grupo de ingresos medianos
bajos y los cuatro restantes al de ingresos medianos altos, en 2013 sélo dos
son paises de ingresos medianos bajos, otros seis de ingresos medianos
altos, y hay dos que se clasifican como de “altos ingresos” (Chile y Uruguay).
Asi, hubo en esta década seis ascensos, y por primera vez en largo tiempo
hay paises de Ameérica del Sur en el podio en términos de los grupos de
MEDIANO ingreso de acuerdo a la clasificacion del Banco Mundial. Las ganancias no se

ALTO agotaron en la aceleracion del crecimiento econémico: la pobreza se redujo
a la mitad y la distribucion del ingreso mejoré (aungque moderadamente).
Como una combinaciéon de estos procesos, la clase media sudamericana se
expandio entre 40% y 50% entre 2003 y 2009, llegando a representar un
tercio de la poblacion (Banco Mundial, 2012).

MEDIANO
BAJO
AR /VE/BR
2013 BO / PY CO/PE/EC

2003 BO/PY/ AR/ VE

Fuente: Banco Mundial.

—_—

Un episodio generalizado de aceleracion del crecimiento
como el de los 2000 no se vivia desde fines de los setenta.
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DESARROLLO

Tercero, la combinacion de mayores ingresos y cambio estructural ha dado
lugar a nuevas demandas, conflictos y tensiones internas que representan
novedosos desafios para el tomador de decisiones (Albrieu y Rozenwurcel,
2014).El crecimiento en las exportaciones de recursos naturales, por ejemplo,
ha generado presiones inflacionarias y cambiarias que en muchos paises
afectaron negativamente alos demas sectores de laeconomia. La explotacion
de hidrocarburos o de la mineria plantea preguntas sobre sustentabilidad
ambiental que no habian aparecido en el pasado. La aparicion de una nueva
clase media, que demanda mas bienes publicos y de mejor calidad, también
constituye un desafio.

Teniendo en cuenta estas tres mudanzas (el regreso a las commaodities,
la aceleracion del crecimiento y las nuevas tensiones), nuestro reporte se
concentra en un aspecto clave de este nuevo escenario: el rol de los recursos
naturales en el desarrollo de América del Sur. ¢En el nuevo escenario global,
estan los paises de América del Sur en condiciones de recorrer el camino del
desarrollo sostenido? ¢Ya han comenzado a hacerlo? ;/Qué factores podran
desatar o potenciar procesos virtuosos en nuestra region?

/11111114

En un contexto donde aun es dificil analizar la profundidad del cambio
estructural que estd ocurriendo cuando muchas veces se recurre a IMEEERREN
preconceptos o ideas que fueron validas para otras circunstancias pero no
necesariamente lo son en la actualidad, concebimos a este reporte como el
puntapié inicial para comenzar a responder a estas preguntas.

Recursos naturales y desarrollo: los
paises de la region en la encrucijada

Los cambios estructurales
dieron lugar a nuevas Este reporte aporta nuevos hechos y nuevas ideas para
demandas Yy tensiones. pensar el desarrollo en esta “nueva normalidad”.
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REPENSANDO EL
DESARROLLO DE LA
REGION: NUEVOS
HECHOS ESTILIZADOS,
NUEVAS IDEAS

Comencemos por decir que los cambios estructurales de las Ultimas décadas
han modificado sustancialmente la “matriz de pagos” de una estrategia de
desarrollo asociada a nuestra base de recursos naturales. Aunque no sea
reflejado usualmente en los debates de politica econdmica, hay un nuevo
set de hechos estilizados que explican el cambio:

1. Los precios internacionales favorecen a los
bienes asociados a los recursos naturales.

En la Ultima década se ha observado un fuerte boom de precios en el
mercado internacional de commodities, especialmente agudo en el caso del
petréleo y la minerfa, pero también importante en el sector agropecuario.
Este boom ha debilitado la hipotesis del deterioro secular de los términos
de intercambio, en particular porque se basa en la incorporacion plena de
China a la economia mundial y el consecuente incremento de la demanda
de materias primas tanto para su proceso de industrializacion y desarrollo
productivo como para el consumo de sus ciudadanos, que han tenido un
crecimiento importante en sus niveles de ingreso. En este contexto, si bien
se sigue discutiendo sobre las tendencias de largo plazo de los términos de
intercambio para los bienes primarios, y los prondsticos sugieren que los
niveles de precios alcanzados en el pasado reciente no se mantendran en los
proximos afios, todavia las commodities gozaran de precios relativamente
altos en la comparacion histoérica (Banco Mundial, 2014).

NUEVOS HECHOS

NUEVAS IDEAS
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2. No hay evidencia sobre la superioridad
de la industria.

Se ha producido una amplia literatura empirica que, resumidamente,
muestra que: i)no existe tal cosa comola“maldicion de los recursos naturales”
como ley o regla general, y en particular ii) no hay evidencia concluyente
que sugiera que la industria sea superior a la actividad primaria en cuanto
a la presencia o no de ciertos factores que suponemos que contribuyen
positivamente al crecimiento en el largo plazo (productividad, externalidades,
rendimientos a escala, diferenciacion de producto, encadenamientos, etc.)
(Lederman y Maloney, 2012; Sinnott et al., 2010; Albrieu 2012).

3. La produccién y el comercio se
organizan de forma distinta al pasado:
fragmentacién global, cadenas de valor
y comercio de tareas.

Elmundo de la producciony el comercio ha evolucionado hacia una creciente
fragmentacion de los procesos productivos a escala global y hacia el
progresivo pasaje de un comercio basado en el intercambio de bienes hacia
otro basado en el intercambio de tareas (Baldwin, 2011). En este contexto,
resulta mas relevante cual es la tarea que se desarrolla dentro de una cadena
de valor antes que el producto que se fabrica y exporta de manera directa.
Mas en general, un hecho crucial del nuevo escenario es que los servicios
(desde el disefio y la investigacion hasta la comercializacion y el marketing,
pasando por la logistica, la gestion de calidad, etc.) son crecientemente la
actividad en donde se genera el grueso del valor agregado y el conocimiento
en muchas cadenas de valor.
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4. El cambio tecnoldgico también

ocurre en los sectores asociados a los
recursos naturales y hay oportunidad de
diferenciacion.

En décadas recientes han emergido innovaciones de gran alcance
en los complejos productivos asociados a los recursos naturales. En
particular, destaca el caso de la biotecnologia aplicada al agro y la creacion
de organismos genéticamente modificados, pero también han surgido
novedades tecnoldgicas de alta relevancia en mineria y petréleo, como los
avances en formas no convencionales de explotacion del petréleo y gas
(por ejemplo shale), mas desarrollos incipientes de alto impacto como la
produccion de vacunas u otros bienes en base a plantas. Asimismo, se ha
observado una masiva incorporacion de nuevas tecnologias informaticas
y de comunicacion en las cadenas basadas en recursos naturales que
han dado surgimiento a nuevas formas de produccion (por ejemplo,
agricultura de precision). En paralelo, ha habido un proceso de creciente
diferenciacion (“decommoditizacion”) de las actividades basadas en recursos
naturales pari passu la aparicion de demandas y nichos de mercado cada
vez mas segmentados (por ejemplo, alimentos organicos, productos con
certificaciones ambientales o de comercio justo, etc.), lo cual abre mas
espacio a estrategias competitivas basadas en diferenciacion de producto,
cumplimiento de estandares, etc.

Ahora bien, un panorama mas favorable para una estrategia de desarrollo
que potencie el rol de los recursos naturales no implica que América del
Sur pueda sentarse a disfrutar tranquilamente de su dotacion de dichos
recursos —que es elevada en términos per capita si se la compara con el
promedio mundial, pero menor a la que tienen los paises desarrollados
que son ricos en recursos naturales- asumiendo que ello conducira a
nuestra region hacia la esquiva meta del crecimiento sostenido, inclusivo y
sustentable. Para que se implementen las politicas adecuadas hace falta una
correcta interpretacion de los nuevos hechos estilizados, y para ello, nuevas
ideas sobre los fundamentos del desarrollo econémico. ¢Cuales son esas
nuevas ideas?

NUEVAS IDEAS

1. El desarrollo no esta necesariamente
asociado a una estructura productiva
determinada.

En el pasado el desarrollo econdmico era sindnimo de
industrializacion. En la postura tradicional se consideraba que, a diferencia
de la produccién primaria, el sector manufacturero era “especial” en
términos de progreso técnico y social, de manera que la convergencia
hacia los estandares de los paises avanzados incluia necesariamente un
peso creciente de las manufacturas en el valor agregado. De los nuevos
hechos estilizados surge que esto no es necesariamente cierto, y que las
experienciasde paisesricosenrecursos naturales que lograrondesarrollarse
sirven tanto como las de los que lo hicieron a través de otros senderos.

9
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En todos estos casos la disponibilidad de capital humano jugd un rol clave
no solo para avanzar en la incorporacion y generacion de tecnologia,
la diferenciacion de productos, el procesamiento local y la difusion de
encadenamientos y derrames a partir de las respectivas dotaciones de
recursos, sino también para diversificar las estructuras de produccion y
exportacion hacia otras actividades.

NUEVAS IDEAS

2. El desarrollo es intensivo en politicas.

Aungue ya no consideramos al desarrollo como sinénimo de la
industrializacion en sentido tradicional, ello no quiere decir que debemos
descansar en las ventajas comparativas estaticas. El resultado de seguir este
camino puede ser el estancamiento, o incluso la dualidad, pero dificiimente
el desarrollo. Por ello, para que una estrategia de desarrollo asociada a los
recursos naturales sea exitosa, debe reconocerse la necesidad de aplicar
politicas macroecondémicas y de desarrollo productivo que promuevan la
incorporacion de conocimiento y tecnologia y corrijan las fallas de mercado
que evitan un reparto equitativo del producto colectivo.

L EEEEEEEE————

NUEVAS IDEAS

3. La diversificacién de activos importa
tanto como la diversificacion productiva.

La literatura especializada suele hacer hincapié en la estructura
productivaocexportadoraalahoradeexplicarlasdiferenciaseneldesempefio
macroecondmico. Sin embargo, un breve repaso a las experiencias exitosas
en las Ultimas décadas nos dice que la diversificacion productiva es una
parte de la historia -una parte importante, seguro, pero no la Unica-. La
capacidad de la economia para diversificar activos y acumular capital fisico
y humano parece jugar un rol crucial también. De hecho, la disponibilidad
de una base diversificada de activos tangibles e intangibles es crucial para
favorecer la adaptacion de la economia a los cambios que ocurran en la
dinamica del comercio y la produccion a nivel global.

10
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NUEVAS IDEAS

4. La métrica del desarrollo debe incorporar
medidas de inclusion y sustentabilidad.

Aun cuando la region logre crecer, incluso sostenidamente, ello no
significa que automaticamente se deriven de alli efectos positivos en materia
de empleo, distribucion o ambiente. Si bien la disponibilidad de rentas
extraordinarias permite, por ejemplo, financiar mejoras en educacion o
desarrollar planes sociales mas potentes (como ha ocurrido en varios paises
de la region), es preciso explorar cuales son los impactos distributivos de
una estructura especializada en recursos naturales (mirando desde efectos
sobre los skill premium hasta cuestiones de estructura de propiedad de
los recursos, pasando por la participacion de las PyMEs y los pequefios
productores en las cadenas de valor basadas en recursos naturales). Por
ejemplo, ciertos desarrollos tecno-productivos que favorecen determinados
objetivos (como aumentos de productividad o mejoras de calidad) pueden
llevaraconsecuenciasnodeseadasenmateriasocial (comoeldesplazamiento
de productores pequefios del mercado). En tanto, cuanto mayores sean los
encadenamientos generados a partir de las actividades basadas en recursos
naturales, mayores seran los impactos indirectos en términos de empleo,
ya gue no siempre los efectos directos son relevantes (como sucede en
la mineria moderna). En cualquier caso, como es bien sabido, mas alla del
progreso observado en la Ultima década, América del Sur sigue siendo la

E EEEEE———

region mas desigual del planeta, lo cual llama a pensar en como aprovechar
las rentas obtenidas a partir de la mejora en los términos de intercambio
para desarrollar iniciativas que vayan mas alla de los bienvenidos programas
asistenciales y ayuden a construir capacidades en las empresas, grupos
sociales y productores mas vulnerables.

f‘\b
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NUEVOS HECHOS NUEVAS IDEAS

1. Los precios internacionales favorecen a los 1. El desarrollo no esta necesariamente

bienes asociados a los recursos naturales. asociado a una estructura productiva
determinada.

2. No hay evidencia sobre la superioridad 2. El desarrollo es intensivo en politicas.

de la industria.

3. La produccién y el comercio se 3. La diversificacién de activos importa

organizan de forma distinta al pasado: tanto como la diversificacion productiva.

fragmentacién global, cadenas de valor
y comercio de tareas.

4. El cambio tecnolégico también 4. La métrica del desarrollo debe incorporar
ocurre en los sectores asociados a los medidas de inclusion y sustentabilidad.
recursos naturales y hay oportunidad de
diferenciacion.
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RECURSOS NATURALES
Y DESARROLLO EN
AMERICA DEL SUR: ¢ES
ESTA VEZ DISTINTO?

Monitoreando los avances y
retrocesos de la Gltima década

Se abre una oportunidad para los paises con abundantes recursos naturales:
¢América del Sur lo esta haciendo mejor que en el pasado? ¢Nos empezamos
a parecer a los paises ricos en recursos naturales que lograron desarrollarse?
Las preguntas son dificiles de contestar, en tanto hay multiples cuestiones
que el tomador de decisiones debe considerar. Para hacerlos tratables
analiticamente, nuestro estudio agrupa a los factores involucrados en seis . . L.
dimensiones: la influencia del contexto externo; la dotacion de recursos @ & S. Manejo de los riesgos macroeconomicos
naturales; como se manejan los conflictos ambientales y sociales; en qué
medida se promueve el agregado de valor y el aumento de la productividad;
como se potencian los efectos macroecondmicos positivos y se mitigan los
negativos de la macroeconomia; y finalmente, cémo es la gestion fiscal de los
recursos naturales.

1. Contexto externo

2. Dotacién de los recursos naturales

3. Manejo del riesgo ambiental y social

4. Promocién de la productividad

6. Manejo fiscal de los recursos naturales

DESEMPENO

Ensuma, parafraseando el andlisis de Paul Collier (2010) para Africa, podemos — ENLAESTRATEGIA DE DESARROLLO
decir que la ecuacion para América del Sur es: BASADA EN LOS RECURSOS NATURALES

_—
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¢Cuales fueron las principales conclusiones de nuestro monitoreo so-
bre recursos naturales y desarrollo en la region? Listamos algunas (para

mas informacion consultar la seccion Profundizando 1, pag. 18):

- Nos encontramos frente a otro ciclo largo de expansion en la
economia internacional, matizado en parte por los efectos de la crisis
subprime y el rebalanceo de la economia china. El ciclo expansivo significd
un fuerte impulso para los mercados globales de recursos naturales, con
mayores volumenes intercambiados y mayores precios, tanto nominales
como reales. Entérminos de cantidad, el efecto fue fuerte en bienes agricolas,
mientras que en precios fue significativo en combustibles y minerales. Hacia
delante se esperan correcciones a la baja en los precios, pero los términos
de intercambio seguirian en valores altos en términos historicos.

- La regién no ha sido especialmente habil (¢o afortunada?) para
transformar cada metro cuadrado de superficie en riqueza natural, lo cual
es particularmente cierto para el caso de los activos no renovables. Sin
embargo este resultado agregado esconde heterogeneidades: el portafolio
de activos naturales difiere a lo largo de los paises: Chile y Perd concentran
su riqueza en minerales, Bolivia en gas, Venezuela en petrdéleo (al igual que
en forma creciente Colombia), Argentina, Uruguay y Paraguay en granos y
otros activos renovables, y Brasil en minerales, granos y bosques. De todas
maneras, si completamos el analisis con la evolucion de las rentas vy el
efecto ingreso de los términos del intercambio comercial, la imagen general
que emerge es la de una ultima década que ha sido muy favorable para la
explotacion de los recursos naturales.

- La magnitud y las caracteristicas del shock externo favorable son
variables a lo largo de los paises de la region. Venezuela, Ecuador, Bolivia
y en cierta medida Colombia recibieron un fuerte shock de precios pero
un aumento mas bien modesto en los volumenes de exportacion, y debe
tenerse presente para muchos de ellos que si miramos a la historia los
vaivenes del precio de los combustibles son mas pronunciados que los
del resto de las materias primas. Chile y Perd también recibieron shocks
de precios de magnitud, mientras que los paises especializados en bienes
agricolas (como Argentina y Brasil) tuvieron una mejora mas bien moderada
en los precios pero un fuerte crecimiento en los volumenes. Por ultimo, por
el hecho de ser exportadores de bienes agricolas e importadores de otros
bienes primarios (como combustibles), en Paraguay y Uruguay el efecto
neto no ha sido positivo.

-~ Con respecto a la cuestion ambiental, la evidencia muestra
que el grado de explotacion de los recursos naturales ha aumentado
marcadamente en la Ultima década, particularmente en Venezuela,
Bolivia, Ecuador y Perd. ;Han compensado los paises de la region esta
descapitalizacion natural con la formacion de otros activos? La respuesta es
en general positiva: el ahorro genuino se ha incrementado en esta década.
Desde una perspectiva alternativa, de “sostenibilidad fuerte”, el impacto de
la actividad humana sobre la capacidad bioldgica es relativamente baja en
los paises de la region, aunque hay efectos de magnitud que computar de
distinto tipo en cada pals (asociados a la explotacion de hidrocarburos en
Venezuela, a la ganaderia en Argentina, Ecuador, Colombia y Paraguay, a la
pescay la produccion agraria en Chile).

_—
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- ¢Qué podemos decir sobre competitividad? Si bien las actividades
primarias han aumentado marcadamente su productividad en la Ultima
década, y avanzan en la generacion de empleos de calidad, ello no ha
sido suficiente para aumentar la productividad agregada. Detras de este
resultado hay heterogeneidades: mientras en Bolivia, Ecuador, Perd vy
Venezuela la productividad subid, en el resto de los paises cayd. En general,
el desempefio decepcionante se relaciona con una baja inversion en capital
humano, conocimiento e infraestructura.

- Sobre |os riesgos macroeconomicos, podemos decir que la region
estd compuesta por paises con alta recurrencia de shocks comerciales
externos, lo cual es particularmente cierto para los paises especializados
en energiay en metales. Asi, en estos paises la volatilidad macroeconémica
ha sido alta, y en general asociada a los movimientos en los términos de
intercambio. Sobre la enfermedad holandesa, hay evidencia para confirmar
que el Ultimo episodio de bonanza trajo aparejado una marcada tendencia
a la apreciacion cambiaria y la suba de los costos laborales, aunque la
imagen que surge es heterogénea: hay paises que tienen déficit de cuenta
corriente por motivos en buena medida ajenos a la enfermedad holandesa
(Brasil y Colombia), mientras otros lograron manejar las presiones sobre
el tipo de cambio (Chile y Pert). De todas maneras, y con la excepcion de
Argentina y Venezuela (que paraddjicamente redujeron sus riesgos debido
a un proceso de desintegracion), en general los paises han modificado los
patrones de integracion financiera para reducir los riesgos derivados de
este frente.

-~ Con respecto a los riesgos en el manejo fiscal de las rentas, la
evidencia disponible muestra un fuerte aumento en la capacidad de los

imposicion directa como de regalias 0 mecanismos indirectos. ;Qué se hizo
con esas rentas? Hubo de todo: paises que parecen haber gastado mas de
la cuenta (Argentina, Brasil, Ecuador, Venezuela) y otros que ahorraron, lo
cual esta bien, pero quizas tendrian que invertir mas en infraestructura
basica y capital humano (Chile y Peru).

El monitoreo realizado debe complementarse con una evaluacion general
que pueda concluir sobre la estrategia de desarrollo. Para ello utilizamos
tres criterios de desigualdad: la brecha que separa a los paises de la region
de los paises de altos ingresos; las disparidades de ingresos, riqueza y
derechos dentro de un pais; y la distribucion equitativa de los activos
sociales y su retorno a lo largo de sucesivas generaciones. Esta claro que
la consideracion adecuada de las generaciones futuras requiere minimizar
los costos ambientales y mitigar aquellos que resultan inevitables. Del
mismo modo es necesario garantizar la transformacion del capital natural
consumido enotrasformas de capital fisicoy humano (inversion)yfinanciero
(ahorro). Ademas, tomaremos como marco de referencia (0, mejor dicho,
punto de destino deseado) a un conjunto de paises que cumplen con las
siguientes condiciones: (a) son ricos en recursos naturales, (b) pertenecen
al grupo de altos ingresos, (¢) ostentan un elevado indice de desarrollo
humano. De acuerdo a nuestra métrica, el “grupo de control” se compone
de siete paises: Australia, Canada, Dinamarca, Finlandia, Noruega, Suecia y
Nueva Zelanda.

Sobre la base de estos criterios, podemos preguntarnos: ¢nos estamos
aproximando a los estandares de las economias de altos ingresos ricas
en recursos naturales? Para ello tenemos que recurrir a los criterios de
evaluacion que mencionamos anteriormente.

gobiernos de apropiarse de los beneficios de la bonanza, tanto a través de ’
15
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Primero esta el criterio del crecimiento econémico. ¢Nos acercamos a los Figura #3_ América del Sury la desigualdad externa
niveles de ingresos de las economias abundantes en recursos naturales y
de altos ingresos y desarrollo humano? La evidencia al respecto nos permite

) o ) ] . o Crecimiento anual del PIB por empleado PIB per capita relativo América del Sur
concluir que la region lo hizo bastante bien: el PIB por habitante se expandio (2000 - 2013) vs. Grupo de control
: 0 N ~ .
aunatasa Promedlo anual de 2,7% entre'e'l afio 2000y el afio 2013, mientras 140% - ] 035 - 33.07%
gue los paises del grupo de control lo hicieron en promedio 1,3%. Algunos 122%
) ) , , 1.20% - 0.3 - 27.53%
paises se destacaron (como Perd y en menor medida Chile y Uruguay),
mientras que los que menos convergieron fueron los paises de mayor 1.00% 1 o789 025 |
tamafio (Argentina, Brasil y Venezuela). El pais con el mayor PIB per capita 0.80% - 02 -
en la region, Chile, registro en 2013 un nivel parecido a Nueva Zelanda al 0.60% - 015 |
comienzo del siglo XXI. Sin embargo, aun estamos lejos: en el pais promedio 0.40% -
de América del Sur el PIB por habitante es apenas un tercio del observado 0.20% 011
. . . . 0
en el pais promedio del grupo del control. Y la velocidad de convergencia es 0.05 -
) . . . . . . 000% +—"— —
lenta: a este ritmo -si fuera sostenible, Io que no es evidente- se igualarian América delsur  Paises del grupo de 0

los PIB por habitante de ambos grupos recién en la ultima década del siglo control 2000 2013
XXI. La evidencia sobre productividad, aproximada por el PIB por empleado
efectivo, va en el mismo sentido: América del Sur acelerd su crecimiento, y o ,
, , Promedio simple. Délares de Geary-Khamis de 1990.
se expande a tasas mas altas que los paises del grupo de control, aunque el Grupo de control: Australia, Canadé, Dinamarca, Finlandia, Nueva Zelanda, Noruega.
diferencial resultante es méas bien pequefio. Fuente: The Conference Board,
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El segundo criterio se refiere a la desigualdad interna: ;ha logrado la region
reducir las disparidades internas de ingresos y bienestar? La respuesta
es mixta. Por un lado, el nivel medio de la pobreza en América del Sur se
acerco al 21% en 2011-2012, cuando en 2001-2002 era superior al 35%. La
indigencia también se redujo marcadamente: del 15% al 8%. Por otro lado,
la desigualdad sigue siendo alta en América del Sur, en relacion tanto al
resto del mundo como en términos historicos. No se trata de un problema
menor: la region no es ni la mas rica ni la mas pobre del mundo, pero si la
mas desigual. Si calculamos la desigualdad mediante el indice de Gini, que
clasifica de 0 a 1, se puede observar que la actual bonanza de crecimiento,
Unica en términos historicos, llevd a una reduccion de la desigualdad no
superior al 10%.

Podemos lograr una evaluacion mas abarcativa de los avances en esta materia
recurriendo al Indice de Desarrollo Humano, que mide el desarrollo a través
del nivel de bienestar y la generacion de capacidades de las personas. Allf
puede verse que, si bien en todos los paises aumento el desarrollo humano,
solo Chile, Uruguay y Venezuela avanzaron en relacion al resto del mundo.
En el resto de los paises se retrocedio en el ranking mundial, destacandose
-negativamente, claro- Ecuador, Brasil, Bolivia y Paraguay, que perdieron
20 posiciones 0 mas entre el afio 2000 y el afio 2013. Si tomamos el indice
que penaliza por desigualdad, el resultado es aun peor. La “foto” de 2013
muestra que las pérdidas de bienestar asociadas a la desigualdad son de
magnitud, en especial en Brasil y Chile, y en todos los casos hacen caer a los
paises de la region en el ranking de desarrollo humano.

¢Qué ocurrio en relacion al grupo de control? La evidencia apunta a que la
norma fue la divergencia: mientras el pais de control promedio se mantuvo
en el puesto 6 o 7 del ranking, el pais sudamericano promedio perdio
cerca de diez puestos en lo que va del siglo XX|, pasando del puesto 68 al
puesto 78. La penalizacion por desigualdad también exhibe divergencia: en
los paises de control, el indice de desarrollo humano mejora si se pondera
por desigualdad, mientras que como dijimos antes, en la region ocurre o
contrario. De todas maneras, de seguir la tendencia de las Ultimas décadas,
serfa posible converger a los estandares del grupo de control en la segunda
mitad del siglo XXI.

Figura #4.1 _ América del Sur y la desigualdad interna

Puesto en el ranking del indice de
Desarrollo Humano (IDH)

Cambio en el ranking de
IDH: 2013 vs. 2000

90 4

79 0 I
80 - -1
70 21
60 - 4
50 -
40 - 1
304 8-
204 10
10 7 )

0 . L_ , 212/ -1
América del Sur  Paises del grupo de América del Sur  Paises del grupo de
control control

Promedio simple.
Grupo de control: Australia, Canada, Dinamarca, Finlandia, Nueva Zelanda, Noruega.
Fuente: PNUD.
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Figura #4.2 _ América del Sury la desigualdad interna Figura #5 _ Ahorro genuino y agotamiento de los recursos naturales
(prom. 2004-2012, % del PBN)

Ajuste en el ranking de IDH debido a la
desigualdad 40

30

20

® Ahorro genuino

m Agotamiento de los
recursos naturales

6 - Promedio simple.

Grupo de control: Australia, -10
-8 - Canada, Dinamarca, Finlandia,
Nueva Zelanda, Noruega. 20
-10- -9 )
América del Sur  Paises del grupode  Fuente: PNUD. _ = . © Fuente: Banco Mundial.
Comigiepo e Fuente SogessEzEe =3lsdg
€5 50ET ™A Wy S5c P58 5
At | I d fio d orica del S Arm d oo @ 225 =9 38sc88
Por ultimo, resta evaluar e esempeno ae Ameérica del Sur en términos de %0 gug SR 2Rz
. . ., . . 9] o
la distribucion de los beneficios a lo largo de las generaciones. Para ello, la S ° 3
> z

figura 5 exhibe las tasas de ahorro genuino y de agotamiento de los recursos
naturales, ambas en términos del Producto Bruto Nacional (PBN). La suma de
ellas da como resultado la tasa de ahorro bruto. Nétese alli gue como norma
general los paises de la region agotan los recursos a tasas mas aceleradas
que los paises del grupo de control. De hecho, alrededor del 80% del ahorro
bruto de América del Sur se pierde con la descapitalizacion de los recursos
naturales, mientras que en el grupo de control es apenas un cuarto. Mas
alla de que el ahorro bruto es en promedio mas alto en el grupo de control,
estos palses logran trasladar recursos a las futuras generaciones debido a
que agotan sus recursos naturales a tasas menos aceleradas.
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Evaluacién por
dimension

Argentina
c. 2003
c. 2013

Evolucién

Evolucion
Brasil

c. 2003

c. 2013
Evolucién
Chile

c. 2003

c. 2013
Evolucién
Colombia
c. 2003

c. 2013
Evoluciéon
Ecuador
c. 2003

c. 2013

Evolucion

Evolucién
Peru

c. 2003

c. 2013

Evolucién
Uruguay
c. 2003

c. 2013
Evoluciéon
Venezuela
c. 2003

c. 2013

Evolucién

PROFUNDIZANDO 1

Recursos naturales y desarrollo: la regién en nimeros

1. Contexto externo

2. Dotacién de
recursos naturales

-/

Y

3. Manejo del riesgo
ambiental y social

Evolucién de los  Evolucionde | Nivel deriqueza  Rentas derivadas | Agotamientode  Emision neta de
términos de cantidades en | natural per capita  de los RRNN RRNN (% PBN) CO2 por uso
intercambio mercados de (USD 2005) (%PBI) de la tierra
(2000=100) exportaciéon (gigagramos)

(2005=100)
107.21 82.80 10266.82 8.14 8.02 73504.16
130.35 132.29 s/d. 4.51 4.48 65769.62
+ + - + +
98.53 182.06 8305.48 15.36 8.92 79282.44
179.12 s/d. s/d. 18.48 13.87 109737.58
+ + - -
96.98 77.10 14978.40 5.93 4.25 1198661.61
128.89 110.61 s/d. 6.27 4.08 322046.68
+ + + + +
102.78 81.80 18869.96 9.00 4.83 -7005.90
182.42 113.49 s/d. 17.56 10.12 -7190.63
+ + + - +
95.19 84.10 7613.95 6.89 5.42 45888.09
151.06 158.56 s/d. 10.81 9.14 45445.28
+ + + - +
89.77 80.40 22453.57 12.31 7.93 82897.74
134.71 135.89 s/d. 19.96 12.62 82837.70
+ + + - +
101.44 77.10 s/d. 8.29 9.96 74309.45
110.50 219.21 s/d. 4.21 4.26 73337.39
+ + - + +
102.23 72.60 5817.83 2.75 1.41 44667.87
163.73 115.66 s/d. 12.00 8.15 71273.93
+ + + - -
103.48 66.40 8287.90 217 0.46 -9496.31
104.20 161.80 s/d. 2.52 1.57 -19770.64
+ + + - +
98.71 85.10 30567.36 32.96 21.03 118569.79
262.08 76.02 s/d. 28.78 18.43 116031.25
+ - - + +

Evaluacién por
dimension

Argentina
c. 2003
c. 2013

Evolucién
Bolivia
c. 2003
c. 2013

Evolucién
Brasil

c. 2003

c. 2013
Evolucién
Chile

c. 2003

c. 2013
Evolucién
Colombia
c. 2003

c. 2013
Evolucién
Ecuador
c. 2003

c. 2013
Evolucién
Paraguay
c. 2003

c. 2013
Evolucién
Peru

c. 2003

c. 2013
Evolucién
Uruguay
c. 2003

c. 2013
Evolucién
Venezuela
c. 2003

c. 2013

Evolucién

4. Promocién de
la productividad

5. Manejo de los riesgos
macroecondémicos

o -
ol 0
B H\H
LTI T}

6. Manejo fiscal de los
recursos naturales

Evolucién del gasto  Productividad | Volatilidad de los ~ Competitividad Rentas Evolucion del
en [+D (% PBI) Total de los Términos de  (TCRE 2000=100) fiscales gasto publico
Factores Intercambio derivadas de social
(Conference los RRNN (% del PBI)
Board)
(2003=100)

0.41 100.00 3.24 151.95 2.40 19.00
0.65 95.06 10.48 108.57 2.80 27.80
+ - - - + +
0.28 100.00 6.70 110.91 3.20 8.70
0.16 113.45 26.23 85.74 14.10 7.90
- + - - + -
0.96 100.00 7.93 122.52 1.10 22.35
1.21 95.73 12.94 69.62 1.70 26.60

- - - + +
s/d. 100.00 11.75 117.37 4.30 13.95
0.42 96.95 32.38 96.54 19.40 15.00
- - - + +
0.14 100.00 5.67 115.05 2.10 10.55
0.17 100.40 18.17 67.64 5.10 13.00
+ + - - + +
0.07 100.00 5.21 37.60 5.80 4.20
0.26 107.25 14.78 49.02 14.40 8.20
+ + - + + +
0.09 s/d. 9.52 119.52 n.d. 7.35
0.05 s/d. 4.49 67.93 n.d. 11.00
- + - +
0.10 100.00 10.58 97.42 1.50 9.55
s/d. 120.92 22.34 88.82 9.70 9.10
+ - - + -
0.24 100.00 5.69 131.43 n.d. 20.12
0.43 132.51 5.66 73.29 n.d. 24.16
+ + + - +
s/d. 100.00 13.43 127.59 10.30 17.40
s/d. 101.56 54.03 94.04 10.30 15.40
+ - - -
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TEMA 2014: ESCALAMIENTO
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AMERICA DEL SUR EN
LAS CADENAS DE VALOR
BASADAS EN RECURSOS Y
NATURALES: (ESTAMOS = |
SUBIENDO LA ESCALERA? A A

g H b= |

Elingreso a las CGV puede ser una via para que los productores de los paises
en desarrollo accedan a nuevos mercadosy progresen en dimensiones tales
como productividad, tecnologia o calidad, gracias a la insercion en las redes
de circulacion de conocimiento e informacion que se crean dentro de esas
cadenas. Esto serfa especialmente relevante para los pequefios productores
que son demandantes de asistencia financiera, comercial y técnica, a las
cuales podrian tener acceso si logran ingresar a las CGV existentes en sus
respectivos sectores (Cattaneo et al., 2013).

“ Las cadenas de valor se definen como:
el conjunto de actividades necesarias para generar
un producto o servicio, desde su concepcion hasta la
venta minorista, pasando por el diserio, la provision de
insumos, el marketing y la distribucion. 99
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Sin embargo, no solo el ingreso a esas cadenas resulta complejo (y a veces
crecientemente complejo, como ocurre en aquellas cadenas en donde hay
una proliferacion de estandares publicos y privados por ejemplo), sino que,
cuando se materializa, no siempre lleva a que se cumplan las promesas
arriba mencionadas. Ambas cuestiones dependen tanto de las estructuras
de gobierno de las cadenas como de las posibilidades de escalamiento
(upgrading) de las firmas (regiones, paises) que las integran.

En las cadenas generalmente existen empresas lideres que son las que
definen tanto las condiciones de acceso como los esquemas de division del
trabajo al interior de ellas. A su vez, el escalamiento (upgrading), en Ultima
instancia, deberia implicar un proceso de alejamiento de las actividades en
donde la competitividad depende de los costos y las barreras a la entrada
son bajas. El escalamiento depende tanto de los propios mecanismos de
gobierno de las cadenas, como de las caracteristicas de los procesos de
aprendizaje en los diferentes sectores, las capacidades de las firmas y su
grado de insercion en esquemas de cooperacion vertical u horizontal. Pero
también depende de las condiciones mas generales del entorno local,
incluyendo la estabilidad macroeconémica e institucional, la disponibilidad
de capital humano, el funcionamiento de los sistemas nacionales de
innovacion, la existencia de politicas eficientes de desarrollo productivo y la
disponibilidad de infraestructura (Kosacoff et al., 2007).

La pregunta que intentamos responder en este reporte es la siguiente:
;donde esta América del Sur en las CGV asociadas a recursos naturales?
Abordamos el tema desde una perspectiva multiple, considerando tanto
evidencia a nivel de firma, como también otra a nivel de industria, region o pais.
En este sentido, examinamos tanto diversos tipos de procesos de upgrading
(de producto, proceso, funcional, intersectorial), como también la evolucion de
indicadores que hacen al desempefio general de las economias de la region
(productividad, diferenciacion, diversificacion, entre otros). Asimismo, vamos
mas alla de las dimensiones puramente econémicas, para incluir evidencia
sobre aspectos vinculados a la equidad distributiva, tanto presente como
intertemporal. Se trata en este Ultimo caso de cuestiones tales como:

-~ Mejorar la posicion de las PyMEs y los pequefios productores de cara
al desafio de ingresar y escalar en las CGV basadas en recursos naturales.

= Reducir el impacto ambiental de las actividades intensivas en
recursos naturales y aprovechar, cuando existen, las oportunidades de
soluciones win-win, que mejoren tanto el rendimiento econémico como la
sustentabilidad ambiental.

-~ Mejorar los niveles de sostenibilidad en la explotacion de
dichos recursos.

_— e

NOTAS:

Audn queda camino por recorrer:

es dificil ir mas alla del escalamiento
en producto y procesos.
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La informacién analizada, lejos de sugerir un panorama lineal, lo que resalta
es la presencia de contrastes, luces y sombras, avances y estancamientos,
en las distintas dimensiones relevadas. América del Sur es un subcontinente
heterogéneo, y esa heterogeneidad inevitablemente se traslada al
desempefio que los paises de la region (y los distintos tipos de empresas
y actividades que en ellos operan) exhiben en materia de su insercion y
escalamiento en las cadenas de valor basadas en recursos naturales. Sin
embargo, se impone al menos intentar extraer algunos de los principales
mensajes que, a nuestro juicio, emanan de la evidencia aqui presentada y los
estudios de caso realizados para el reporte (para mas informacion consultar
la seccion Profundizando 3, pag. 24):

- Es evidente que existen casos exitosos de escalamiento en las CGV
de nuestro interés en la mayor parte de los paises de América del Sur.

- Un gran numero de empresas de la region han estado listas para
aprovechar no solo la creciente demanda de materias primas de China,
sino también para atender a los cada vez mas exigentes requerimientos de
calidad, trazabilidad, bioseguridad, sanidad y conservacion observados en
los mercados de los paises desarrollados.

- En distintas cadenas se ha agregado valor a las materias primas,
avanzando hacia las etapas de empaque y/o procesamiento industrial.

-~ Han emergido asimismo nuevas actividades exportadoras asociadas
a RRNN (y también, pese a las tendencias a la apreciacion, en otro tipo de
industrias), y la regién ha ganado peso en varios mercados en donde se
compite via diferenciacion y calidad.

- Hay casos exitosos de escalamiento funcional, con empresas de
la region asumiendo nuevas funciones clave en sus respectivas cadenas
de valor.

-~ Ha existido un proceso significativo de adopcion y difusion de
cambios tecnoldgicos y organizacionales que han dado lugar a aumentos
importantes de la productividad en muchas cadenas basadas en recursos
naturales. Asimismo, no sélo se observa el desarrollo de procesos innovativos
de caracter incremental y adaptativo, que son tradicionales en buena parte
de la region en el area agricola por ejemplo, sino también la existencia de
casos en donde se han generado capacidades innovativas de clase mundial.
Engeneral, lo que destaca en muchos de estos casos es que esas capacidades
han sido resultantes de trabajos en redes de conocimiento, que incluyen
empresas privadas de distinto tamafio y origen, universidades, laboratorios
de investigacion y otros actores.

- Existen ejemplos que muestran que la inserciony el escalamiento en
CGV puede efectivamente ayudar a mejorar la situacion de los productores
pequefios y contribuir a la reduccion de la pobreza en zonas rezagadas.
Los estudios de caso sugieren asimismo que la coordinacion horizontal y
vertical es muy relevante en este sentido. La coordinacion horizontal es
especialmente eficaz para aglutinar a productores pequefios vy facilitar el
desarrollo de iniciativas comunes en materia de comercializacion, compras
conjuntas, capacitacion, creacion de infraestructura y proyectos de difusion
y generacion de conocimientos, a la vez que para mejorar el poder de
negociacion de los mismos ante las firmas lideres de las cadenas. La
coordinacion vertical es favorecida por la existencia de agentes intermediarios
(organismos publicos, asociaciones publico-privadas, ONG), que pueden
cumplir funciones importantes tales como reducir las brechas de informacion
(ayudando a las firmas lideres a seleccionar sus socios locales), facilitar a las
PYMEs y los pequefios productores el contacto con dichas firmas lideres y
promover la creacion y asistir en la organizacion de las redes de productores

(Cafaggietal., 2012).
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RED SUR 2014: RESUMEN EJECUTIVO

Sin embargo, todavia son mas las sombras que las luces. Y no nos referimos
Unicamente al hecho de que es evidente que la region esta aun lejos de
aprovechar sus recursos naturales con el mismo nivel de eficacia que
los paises que hemos elegido como una especie de punto de referencia
para nuestro estudio, sino a si esta aprovechando la oportunidad que le
da la naturaleza y la economia mundial para definitivamente desatar un
proceso acumulativo que, a partir de la base de recursos naturales, permita
generar capacidades que hagan que nuestras economias progresen hacia el
desarrollo. En este sentido, algunas conclusiones de la evidencia y los estudios
de caso realizados para este reporte (mas detalles en Profundizando 3):

- Aligual que en el resto del mundo emergente, las firmas de América
Latina encuentran dificil ir mas alla del upgrading de producto y procesos.
Esto obedece fundamentalmente al hecho de que en general se insertan
en CGV en donde la estructura de gobierno concentra las capacidades de
decision en firmas lideres de paises desarrollados. En particular, los casos
de upgrading funcional son la excepcion, lo cual deriva en buena medida
del hecho de que definen las condiciones de acceso y permanencia en las
cadenas. Para las empresas de América del Sur resulta extremadamente
complejo el acceso a etapas de control de las cadenas, tanto por cuestiones
de escala y capacidades, como de insuficiente acceso al financiamiento (el
caso de Brasil es parcialmente una excepcion en ese sentido) y por la propia
existencia de barreras a la entrada. En tanto, las escasas “multilatinas”
existentes, en general, parecen invertir en el exterior mas para diversificar
riesgos o para expandir mercados, pero no desarrollan sus propias CGV al
estilo de sus pares asiaticas (De la Torre et al., 2014).

-~ La presencia de capacidades y procesos innovativos de clase
mundial es aln una excepcion en el panorama regional. Es evidente que
existen potencialidades, pero a la vez es notorio que los esfuerzos son aun
reducidos, y por tanto no podemos encontrar resultados muy significativos.
Las causas de esta situacion son variadas, y basicamente las mismas que
explican el pobre desempefioinnovativo generaldelas economias de América
del Sur, incluyendo la elevada volatilidad macroeconémica, la existencia de
entornos institucionales que generan oportunidades para obtener rentas
no innovativas, mercados domésticos y regionales generalmente pequefos,
la escasa presencia de empresas domésticas de gran tamafio y que puedan
convertirse en innovadoras de clase mundial, las debilidades en el acceso
a activos complementarios tales como capital humano e infraestructura
(incluyendolavinculada a TIC), marcos regulatorios que dificultan la movilidad
de factores o generan costos excesivos, escasa profundidad en materia
de desarrollo financiero, politicas de innovacion con recursos vy alcances
limitados, universidades y centros de investigacion que funcionan en general
con restricciones presupuestarias y tienen capacidades de investigacion
heterogéneas y escasos vinculos dentro de los sistemas nacionales de
innovacion, en especial entre el sector privado y el académico.

-~ Pese a la emergencia de nuevas actividades exportadoras en
las Ultimas décadas, las economias de la region todavia muestran, en
general, relativamente bajos niveles de diversificacion exportadora. Esto es
particularmente notorio en el caso de las exportaciones a China, en tanto que
la mayor diversificacion exportadora se da en el ambito de las exportaciones
intrarregionales.

_—

NOTAS:

Adn queda camino por recorrer:

los encadenamientos son reducidos.
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- Muchas de las principales actividades exportadoras exitosas
parecen estar generando pocos encadenamientos en las respectivas
economias nacionales. En general, las limitaciones parecen estar mas del
lado de la debilidad del tejido de proveedores, aunque también pueden
estar operando en algunos casos la falta de mecanismos eficaces de apoyo
y la existencia de asimetrias de informacion. Las estrategias de las firmas
lideres también pueden ser un obstaculo en ciertos casos.

-~ Aunque el acceso a CGV puede ayudar a mejorar la situacion de
los productores pequefios, N0 necesariamente alcanza para que salgan
de su situacion de pobreza. Mas aun, la existencia de heterogeneidades
importantes en cuanto a capacidades, tamafo, etc.,, puede hacer que el
ingreso a las CGV (o las transformaciones en el funcionamiento de estas
ultimas) refuercen las disparidades internas, en tanto que, previsiblemente,
son los productores menos rezagados los que, en general, tienen mayores
oportunidades de participar y escalar en dichas cadenas (ampliando las
brechas previas con los mas vulnerables). Si bien no es posible identificar
caracteristicas comunes que determinen las posibilidades de ingreso de
los productores a las cadenas de valor organizadas por grandes empresas,
los principales factores parecen ser el nivel educativo, las actitudes hacia
el riesgo, el acceso a la tierra y, con mucha relevancia, la pertenencia a
grupos de productores y el nivel de densidad de sus conexiones sociales.
Asimismo, aun en los casos en donde se logra una efectiva integracion de los
productores pequefnos a las CGV, queda la preocupacién en torno al reparto
de las rentas asociadas a los procesos de upgrading, dado el bajo poder de
negociacion que usualmente tienen aquéllos.

- Finalmente, se han dado conflictos de diversa intensidad a raiz de los
impactos ambientales y sociales derivados de la explotacion de los recursos.
Si bien hay oportunidades win-win en esta materia, también hay trade offs cuya
magnitud debe ser estudiada a la luz de las distintas realidades de cada cultivo
y region, y cuya existencia no podemos ignorar a la hora de disefiar politicas
publicas.

En suma, digamos que si lo importante no es tanto “qué” se produce, sino
las tareas que se desempefian en las CGV y el nivel de diversificacion de
las estructuras productivas y exportadoras, la region todavia tiene un
largo camino para recorrer. En particular, si tomamos nota del hecho de
que en las cadenas de recursos naturales, al igual que en el grueso de las
actividades productivas en el presente escenario mundial, la generacion
de valor agregado parece estar en las etapas de +D y disefio, el control
de la comercializacion y la provision de bienes y servicios especializados e
intensivos en conocimiento, el desempefio de América del Sur en las cadenas
de nuestro interés puede ser calificado, en general, como débil. Mas aun, si
bien hay casos en donde el logro del escalamiento en términos econdmicos
concilia a su vez aspectos de inclusion o mejora de la sustentabilidad, hay
otros ejemplos preocupantes que muestran la posible emergencia de
conflictos entre esas dimensiones.

_— e

NOTAS:

Auln queda camino por recorrer:

para los pequefios productores el
panorama es aun mas complicado.



Escalamiento: la evidencia
cuantitativa

En el reporte examinamos una serie de datos respecto de la posicion de
América del Sur en las CGV en cuatro dimensiones clave: productividad,
calidad y diferenciacion, innovacion y concentracion/complejidad. Aqui
resumimos las principales evidencias que emergen del analisis realizado.

= Productividad. De acuerdo con las estimaciones de Ludena (2012) la
productividad total de factores (PTF) en el sector agropecuario de América
Latina crecid 1,9% entre 1961 y 2007, contra 1,7% de promedio mundial,
siendo la region (dentro del mundo en desarrollo) con mayor crecimiento de
ese indicador en dicho periodo.

- En el caso de cereales y oleaginosas se han dado procesos de reduccion
o cierre de brechas en los paises del Mercosur vis-a-vis EEUU en cultivos
como trigo, maiz y soja. También hubo reducciones de brecha entre los
productores lideres de la region y la frontera internacional en otros cultivos
COmO arroz, manzanas, uvas y cafia de azucar. En algodon ha habido un
incremento notable de rendimientos en Brasil, acercandose hoy al 80% de la
frontera de rendimientos, contra el 10% a comienzos de los ochenta.

- Sin embargo, hay otras producciones con desempefios mas heterogéneos.
En café, por ejemplo, la productividad se ha incrementado fuertemente en
Brasily en menor medida en Perd, mientras que en Colombia los rendimientos
han mostrado una tendencia oscilante. En bananas observamos cierre de
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brecha en Ecuador y estabilidad en Brasil y Colombia. En tabaco, si bien ha
habido ganancias relativas modestas en Brasil y Argentina, las brechas con
la frontera son todavia elevadisimas (en torno al 90%). En tanto, en el caso
de la lecheria, si bien ha habido mejoras importantes en los rendimientos
en Argentina y Brasil, en ambos casos se han expandido las brechas con la
frontera de rendimientos.

- Fuera del sector agropecuario, un estudio de Cochilco (2014) determind
que entre 2003 y 2012 tanto la productividad laboral como la PTF de la
mineria del cobre en Chile cayeron en torno al 50% (en contraste con los
aumentos observados en la década previa), explicado en su mayor parte por
un deterioro en la ley (calidad) del mineral. Actualmente, la productividad
laboral en la mineria del cobre chilena (asi como en Peru) es 40-60% inferior
a la de EEUU, Australia o Canada (Correay Mas, 2013) y ha caido por encima
del 26% entre 2006y 2012, aun considerando los efectos de la reduccion de
las leyes.

= Diferenciaciény calidad. El analisis de KrishnayMaloney (2011)en cuanto
a la posicion de América del Sur en términos de calidad de exportaciones
muestra situaciones heterogéneas; por ejemplo, en camaronesy langostinos,
Argentina esta en la frontera de calidad; Perd, Venezuela, Ecuadory Colombia
estan cerca; pero Brasil muestra un desempefio cercano a los puestos mas
bajos. En tanto, en café solo Colombia esta en posiciones intermedias,
mientras que Brasil, Ecuador, Perd, Venezuela y Bolivia estan en puestos de
retaguardia. En vinos tintos, Argentina y Chile estan un poco por abajo del
promedio mundial. En tanto, en oro y plata, los paises de la region estan
cerca de la frontera (especialmente en el segundo caso).

<tliilae- O O it
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- De acuerdo con Mandel (2011), aproximadamente la mitad de las ganancias
de market share de América Latina en el mercado estadounidense de
minerales entre 1975y 2004 se relacionan con exportaciones de variedades
con mayores niveles de calidad (productos con mayor valor unitario) y tres
cuartos de las ganancias de participacion en aqguel mercado se han dado en
productos intermedios y terminados (lo cual sugiere que la region se haido
alejando de la exportacion de bienes sin procesar). En contraste, las mismas
tendencias no parecen reflejarse en el caso de la agricultura (Mandel y
Wright, 2012).

- Nuestro andlisis del tema en base a informacion sobre los mercados
mundiales de quesos, café, articulos de confiteria, chocolatesy preparaciones
con cacao, pastas, productos de panaderia y galletitas, mermeladas, jaleas
y purés de frutas, jugos de frutas, vinos, y alimentos en base a cereales
muestra que:

- La participacion de mercado de América del Sur es alta en café (25%
del mercado mundial) y jugos de fruta (20%), y alcanza niveles importantes en
mermeladas y pures de frutas (9%), vinos (8%) y articulos de confiteria (6%).
En los demas casos no supera el 2%, con la excepcion de alimentos en base
a cereales (3,5%). En cuanto a evolucion del market share, la situacion es
pareja, con cinco mercados en ascensoy otros tantos en caida, destacandose
las ganancias en vinos (de menos del 5% a mas del 8% del mercado global),
y la caida en café (del 30% al 25%).

-~ En los precios también hay heterogeneidad. Si comparamos los
precios de exportacion promedio de los tres mayores exportadores de
América del Sur con los de los cinco paises que estan al tope en cuanto

- ¢

a precios promedio de exportacion, observamos dos hechos basicos: i)
nuevamente, hay “empate” en cuanto a mercados con cierre de la brecha
y mercados en donde la brecha se amplia; ii) salvo en quesos y chocolates
(dondeelratiode preciosesde 0,3 a 1 aproximadamente en 2013), en el resto
de los mercados los precios promedio de exportacion de América del Sur no
superan el 20% de los precios promedio de la frontera. Si la comparacion
la hacemos con los precios promedios del comercio global y los precios de
los mayores cinco paises exportadores, la conclusion mas relevante es que
Ameérica del Sur esta por debajo de ambos precios promedio en todos los
mercados analizados con la excepcion de jugos de fruta. Aqui, sin embargo,
son mas los casos en donde la region ha cerrado brechas vis-a-vis aquellos
en donde éstas se han ampliado.

= Innovacion. Los niveles de patentamiento de los paises de nuestro “grupo
de control” en las CGV asociadas a recursos naturales son sustancialmente
mayores que los de Ameérica del Sur. La mayor cercania se da entre los paises
de Oceanfa y Argentina y Uruguay, pero aun en ese caso Australia y Nueva
Zelanda tienen el doble o el triple de patentes con relacion al stock de capital
natural y mas de 10 veces mas si el ratio es contra el nUmero de habitantes.
En tanto, Canada tiene 60 veces mas patentes per capita que Chile y Brasil,
a la vez que Finlandia o Suecia tienen 40 veces mas patentes que Brasil en
proporcion a sus respectivos stocks de capital natural y por arriba de 50
veces mas que Chile.

- Las estimaciones de Fuglie et al. (2011) sobre inversiones en 1+D en las
cadenas agropecuarias a nivel global muestran que las empresas de América
del Sur no llegaban a aportar el 1% de las mismas. En tanto, Australia,
Sudafricay Nueva Zelanda gastan alrededor de 2,5% de su PIB agropecuario
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en |+D, contra 1% de Brasil 0 1,3% de Chile (en EEUU esa cifra es mas del
4%) —-ver Moreddu 2012-.

-~ Sinembargo, sibienelgastoen |+D detectado enlas encuestas deinnovacion
realizadas en América del Sur es, previsiblemente, menor al observado en
los EEUU para las mismas industrias basadas en RRNN, las diferencias con
aquel pais no son tan significativas como en el agregado de la economia o de
la industria manufacturera. En la misma linea, Marin et al. (2013) encuentran
que en Argentina, Brasil y Chile muchos sectores que son consumidores
0 proveedores de actividades primarias tienen mayores oportunidades
tecnoldgicas (entendidas como la probabilidad de lograr innovaciones
dada una cierta inversion en 1+D) que el promedio de la economia. En otras
palabras, las cadenas basadas en RRNN, especialmente las exportadoras,
pueden ser relativamente mas innovadoras que el promedio de la economia
en los palses de América del Sur.

- Un area en la que al menos algunos paises de la region parecen tener un
desempefio menos alejado del que muestra nuestro “grupo de control” es
la del registro de nuevas variedades vegetales bajo el régimen de la UPOV.
Si bien Australia y Canada estan delante de cualquier pais de América del
Sur en cuanto a numero de registros, Argentina y Brasil no estan lejos de
ellos. Asimismo, tanto en titulos como en aplicaciones, en ambos paises
predominan los correspondientes a residentes, mientras que en Canada por
ejemplo el dominio de los no residentes es abrumador, lo cual da indicios
de la existencia de firmas semilleras locales con capacidades innovativas
significativas en los dos paises sudamericanos.

L EEEEEEEE————

= Concentracion y complejidad. De acuerdo a los datos producidos por
UNCTAD y procesados para este reporte, los niveles de concentracion de las
exportaciones en América del Sur han venido creciendo de modo significativo
desde comienzos de los 2000 en adelante, ampliandose la brecha con los
paises de nuestro grupo de control. Si bien, como sefialan De la Torre et al.
(2014), el aumento de la concentracion ha estado motivado en gran medida
por el propio efecto precios derivado del boom reciente, lo cierto es que
para los paises desarrollados intensivos en RRNN ese efecto parece haberse
dado en mucha menor medida.

- En contraste, el nUmero de productos exportados por la region (calculados
como aquellos con exportaciones mayores a USD 100.000 o que representan
mas de 0,3% de las exportaciones nacionales, a tres digitos de la SITC), ha
subido en América del Sur pari passu el boom de commodities, en este caso
cerrando la brecha con las naciones de nuestro “grupo de control”.

= Sin embargo, un aspecto particularmente preocupante es el elevado nivel
de concentracion de las exportaciones que hacen los paises de América del
Sur a China. En promedio, dichos paises apenas exportan 200 productos
(casi excluyentemente bienes primarios y manufacturas basadas en RRNN)
a China, y ese dato esta muy influido (hacia arriba) por las cifras de Brasil,
que logra exportar mas de 1.000 productos a dicho pais (CEPAL, 2011).
Esto contrasta con la situacion de otros paises abundantes en RRNN como
Australia, Canada o Nueva Zelanda, que han logrado diversificar su canasta
exportadora a China y en algunos casos exhiben niveles crecientes de
comercio intra-industrial (Castro et al., 2005; Castro, 2013).
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= El ranking de complejidad econdmica elaborado por Hausmann et al.
(2011)" encuentra que ninguna nacion de América del Sur esta en los
primeros 20 lugares, contra cuatro de Europa del Este y tres del Este de
Asia (incluye Japon)?. A su vez, tampoco hay paises de la region entre los 20
gue mas elevaron su nivel de complejidad entre 1988 y 2008. Mas aun, en
su conjunto, América del Sur vio caer su indice de complejidad en los 2000.
Sin embargo, Flores y Vaillant (2011) encuentran que Ameérica del Sur gano
ventajas competitivas, entre 2000 y 2007, en un conjunto de productos de
mayor nivel de sofisticacion que el promedio de su canasta tradicional (esto
ocurrio particularmente en Pery, Uruguay y Colombia). En otras palabras, en
el margen, podria haber evidencia de que estos palises estaban participando
en un proceso de modernizacion de sus exportaciones, sobre todo en bienes
intermedios procesados. W

1> Los datos sdlo incluyen comercio de bienes.
2 > En los siguientes 20 lugares tampoco aparece ningln otro pafs de la region.




Escalamiento: lecciones de
estudios de caso

Esta seccion explora la evidencia que surge de estudios de caso referidos
a la dinamica del escalamiento en las Cadenas Globales de Valor (CGV)
basadas en recursos naturales en Ameérica del Sur. Si bien los resultados de
los estudios de caso son dificiles de extrapolar a otras situaciones, ayudan
a detectar procesos que resultan invisibles a la luz de los indicadores de
caracter masagregado, entantoresaltanla heterogeneidad de lastrayectorias
empresariales o sectoriales. De este modo, dicho tipo de estudios puede ser
una fuente Util para captar lecciones de politica relevantes, emergentes tanto
de los casos de upgrading exitosos como de aquéllos que no han logrado sus
objetivos o lo han hecho de manera parcial.

Para este reporte se estudiaron los casos del ganado bovino en Argentinag,
la cadena avicola de Brasil, la produccién de cobre en Perd, el petréleo en
Colombia, la industria minera en Chile, la agricultura en Paraguay y el sector
forestal en Uruguay. Asimismo, se revisaron un gran numero de estudios ya
disponibles sobre el tema. Los principales resultados obtenidos se ordenan
en funcion de: i) diferenciacion, calidad y estandares (upgrading de procesos
y productos); ii) encadenamientos; iii) uprading funcional; iv) innovacion.
Adicionalmente, segln lo explicado anteriormente, examinaremos en
qué medida hay trade offs (o situaciones win-win) entre el escalamiento
econémico y las dimensiones de inclusion social y sustentabilidad ambiental
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- i. Diferenciacién, calidad y estandares. Estos factores son
cruciales porque la diferenciacion de producto y/o el cumplimiento de
estandares generalmente permiten acceder a segmentos premium, en
donde los productores reciben precios mayores a los vigentes en los
mercados mas commoditizados. A la vez, el acceso a los mercados de los
paises desarrollados esta cada vez mas condicionado al cumplimiento de
normas (publicas y privadas) crecientemente estrictas. Los estudios de caso
permiten concluir que los mecanismos para el upgrading en materia de
producto son variados y existen oportunidades para que los productores de
la region exporten bienes de mayor calidad o nivel de diferenciacion. Ademas
de los desafios propios de esta agenda, de lo aqui analizado surgen dos
cuestiones a considerar a la hora de disefiar politicas publicas: a) como evitar
que la creciente proliferacion de estandares en distintas materias refuerce la
heterogeneidad al interior del grupo de los productores locales (y por ende
acentue los problemas de exclusion ya existentes); b) sobre qué bases se
disefian dichos estandares y como se reparte la renta generada a raiz de
los procesos de upgrading (se basen o no en el alcance de certificaciones),
cuestiones ambas intimamente vinculadas con los mecanismos de gobierno
de las cadenas y el muchas veces desigual reparto del poder de decision en
las mismas.

en las CGV basadas en RRNN.
'B
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- ii. Encadenamientos. Desde el punto de vista de los objetivos
de desarrollo de los paises emergentes, la creacion de encadenamientos
a partir de actividades productivas lideres ha sido tradicionalmente un
aspecto enfatizado tanto a nivel de la teoria como de la politica publica. La
aproximacion mas tradicional a este tema fue la promocion de la agregacion
de valor a las materias primas a través del pasaje a las actividades de
procesamiento con objetivos no sélo de abastecer al mercado interno sino
también exportadores. ;Qué permiten concluir los estudios de caso? Que,
en materia de encadenamientos, ciertos procesos exitosos han dependido
de la existencia de “campeones nacionales” que logran integrarse, generar
sus propias cadenas y avanzar hacia etapas aguas abajo en sus respectivos
sectores (como sucede con la industria avicola en Brasil). En otros casos,
han sido empresas estatales las que han movilizado, apoyadas en politicas
publicas especificas, el desarrollo de clusters de proveedores (como el
caso de Petrobras). Sin embargo, es mucho aun lo que resta por recorrer
para potenciar los vinculos de las actividades basadas en RRNN con el
resto de las respectivas economias nacionales (y previsiblemente, a menor
tamano y/o nivel de desarrollo del pais en cuestion, menor el nivel de los
encadenamientos existentes).

Losestudiosde casorevelanque, enelactual contexto global, las posibilidades
mas promisorias se hallan no tanto en los encadenamientos hacia adelante
(procesamiento), sino enlosvinculos hacia atras y/o “laterales”. Ello es porque
las barreras a la entrada en sectores como los de alimentos procesados,
por ejemplo, parecen ser muy altas (incluyendo no soélo las propias del
mercado -marcas, escalas, etc.-, sino también las regulatorias, como el
escalamiento tarifario), y son pocas las empresas sudamericanas que tienen
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el tamafio, las capacidades organizativas y comerciales y el acceso a fondos
necesarios para entrar en la competencia internacional en esos segmentos
(y considerando también el poco interés de las multinacionales por situar en
nuestros paises polos de exportacion globales de alimentos procesados).
Lo mismo vale, en general, para los intentos de industrializar minerales
en la region. En contraste, las firmas lideres en las cadenas de valor han
venido transitando un proceso de creciente concentracion en sus negocios
clave, terciarizando funciones no solo rutinarias sino también complejas.
En este escenario, existe una oportunidad para potenciar el desarrollo de
clusters de proveedores de bienes y servicios especializados para las CGV
basadas en RRNN, los cuales incluso eventualmente podrian aprovechar las
competencias alcanzadas en esas cadenas para diversificarse hacia otras
actividades (upgrading intersectorial).

= iii. Upgrading funcional. La mayor parte de los estudios
especializados sobre CGV coinciden en que el pasaje hacia tareas mas
intensivas en conocimiento (principalmente vinculadas a servicios asociados
a las distintas etapas de las cadenas, desde disefio e I+D hasta marketing), es
la modalidad de upgrading potencialmente mas beneficiosa para las firmas de
los paises en desarrollo. El upgrading funcional requiere fundamentalmente
de esfuerzos de construccion de intangibles por parte de las empresas, a la
vez que de condiciones de entorno favorables en materia de infraestructura,
educacion y sistemas de innovacion. La conclusion de los estudios de caso
Nno es muy optimista.

Dado que el grueso de las firmas sudamericanas activas en las cadenas
de RRNN se inserta en cadenas cautivas o jerarquicas, y considerando las
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limitaciones tanto de su entorno (capital humano, infraestructura, sistemas
de innovacion, desarrollo financiero) como las propias en la dimension
microecondmica (escala, capacidades empresariales, competencias
tecnoldgicas, etc.), no resulta sorprendente que los casos de upgrading
funcional sean todavia una excepcion en la region. Se trata sin dudas de
un area en donde los desafios son multiples, y en la cual, a su vez, resulta
crucial avanzar, incluso para favorecer procesos de escalamiento en las otras
dimensiones aqui consideradas.

= V. Innovacion. En el pasado reciente se han producido un conjunto
de transformaciones que han ampliado tanto la base cientifica como las
oportunidades tecnoldgicas existentes en estas cadenas. Del primer lado,
el ejemplo mas notorio es la aplicacion de biotecnologia a la industria
agropecuaria, con el desarrollo de semillas genéticamente modificadas como
lailustracion mas difundida de esta tendencia. Del segundo, los cambiosenlos
gustos de los consumidores y los requerimientos del mercado, asi como las
crecientes presiones ambientales y sociales han dado lugar a la aparicion de
mercados cada vez mas segmentados, con crecientes oportunidades para la
diferenciaciony, por tanto, abriendo espacio para innovaciones que apunten
a satisfacer diversos tipos de demandas (nutricionales, de sostenibilidad
ambiental, entre otras). Los estudios de caso muestran que, si bien en los
ultimos afios se ha observado en América del Sur un proceso significativo
de adopcion y difusion de cambios tecnoldgicos y organizacionales que han
dado lugar a aumentos importantes de la productividad en las cadenas de
RRNN, esto no ha venido acompafiado, salvo excepciones, de un incremento
visible en las capacidades innovativas de la region (mas alla de lo tradicional,
que es la innovacion incremental y adaptativa).

S —————

Una de estas excepciones es el caso estudiado en Marin et al. (2012) de
algunas firmas semilleras de Argentina, Brasil y Chile que estan desarrollando
capacidades innovativas de alcance mundial, llevando adelante I+D en
biotecnologia en base a técnicas de biologia molecular. Las empresas
semilleras de Argentina tienen cuotasimportantes del mercado local e incluso
han adquirido posiciones importantes en paises vecinos como Brasil, gracias
a su capacidad de desarrollar variedades con propiedades valiosas para el
agricultor, talescomoresistencia a enfermedades o mejoras de productividad.
Si bien estos ejemplos ilustran el hecho de que las potencialidades para
modificar este panorama existen, por ahora no alcanzan a generar una masa
critica que permita hablar de un nuevo rumbo en la regiéon en esta materia.

= Vi. Inclusion. La modernizacion de las practicas productivas
y tecnoldgicas en los sectores productores de RRNN tiene, en ocasiones,
efectos negativos sobre la situacion de los pequefios productores en paises
en desarrollo. Por ejemplo ciertos procesos de escalamiento en materia de
producto pueden disminuir las posibilidades de acceso al mercado de los
productores mas pobres o rezagados. Algunas innovaciones tecnolégicas
pueden tener asimismo impactos negativos sobre ese grupo de productores,
y lo mismo ocurre con cambios en las practicas que resulten en incrementos
en las escalas minimas eficientes.

Asuvez, los productores pequefios usualmente encuentran mas dificultades
para participar en encadenamientos, o para ingresar a redes productivas
lideradas por grandes empresas. Los estudios de caso son consistentes con
lo que se observa a nivel agregado: la persistencia de elevados niveles de
desigualdad y pobreza en nuestra region sugieren que el tipo de iniciativas
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analizadas en esta seccion no ha logrado aun generar cambios visibles, mas
alla de los respectivos medios locales.

Asimismo, las posibilidades de insercion en las CGV difieren mucho para
distintos tipos de productores, lo cual implica que podrian generarse
dinamicas de profundizacion de las heterogeneidades previas. La revision
aqui presentada nos sefiala la relevancia de los mecanismos asociativos,
asi como el rol de los actores no gubernamentales (incluyendo empresas
privadas) para ayudar a los productores pequefios a insertarse en las CGV.

= vii. Medio Ambiente. Las relaciones entre upgrading econdmico e
impactos ambientales en las cadenas de RRNN involucran diversos aspectos.
Por un lado hay una creciente demanda, especialmente de parte de los
consumidores del mundo desarrollado, por productos que sean amigables
con el medio ambiente, o sean elaborados de forma “organica”, creando
entonces nichos de mercado en donde se obtienen diferenciales de precio
a veces significativos. Por otro, los gobiernos de los paises desarrollados y
las empresas lideres de las CGV basadas en RRNN crecientemente imponen
requisitos de sustentabilidad ambiental para permitir el acceso a los
mercados respectivos. Del lado de los paises productores, en tanto, surgen
las preocupaciones tanto por el uso sostenible de los RRNN (esto es, por la
posible sobreexplotacion de los mismos) como por el impacto ambiental
de las actividades primarias y derivadas. Los estudios de caso apuntan a
que son muchos los ejemplos de trade off entre escalamientos productivos
y sustentabilidad ambiental. Si bien existen cada vez mas incentivos de
mercado que pueden ayudar a conciliar ambos objetivos, es claro que ellos
no son suficientes per se, y se requiere consecuentemente de la accion

estatal para evitar que primen los objetivos de corto plazo por sobre las
consideraciones de equidad intertemporal (e incluso los intereses directos
y actuales de las poblaciones afectadas por determinadas practicas
productivas). Lamentablemente, los mecanismos de gobierno vy los
contextos institucionales no siempre hacen que los tomadores de decision
tengan los incentivos para operar en esta direccion. W

NOTAS:



TEMA 2014: ESCALAMIENTO

RED SUR 2014: RESUMEN EJECUTIVO

EL ESCALAMIENTO EN
AMERICA DEL SUR: LO
QUE EL TOMADOR DE
DECISIONES DEBE SABER

Esimprescindible redoblar los esfuerzos para aprovechar las oportunidades
que nos esta dando nuestro stock de recursos naturales. Podemos sugerir
algunos lineamientos generales que podrian potencialmente contribuir a
una agenda de politicas en esta materia:

= Si solo fuera posible mencionar una Unica area en donde se
deberfan concentrar los mayores esfuerzos en pos de potenciar |os procesos
de escalamiento aquf analizados, ella seria indudablemente la del capital
humano. Aqui hablamos tanto de problemas de cobertura y calidad, como
también del desarrollo de capacidades especificas que hoy estan disponibles
de manera insuficiente. La magnitud de los desafios existentes en esta
materia es enorme y va desde la capacitacion de productores pobres y
trabajadores no calificados, hasta la generacion de capacidades gerenciales
e innovativas, ya que las brechas de capital humano se dan en todos los
niveles. El incentivo a la migracion de personal especializado (revirtiendo el
brain drain que tradicionalmente ha afectado a la region) es también una
avenida interesante, que ya han comenzado a explorar algunos paises de la
region. Sin embargo, nada de esto puede sustituir a la necesidad de operar
sobre el sistema educativo formal, en todos sus niveles, en pos de mejorar
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dramaticamente la calidad pero también para promover mas activamente
la formacion de habilidades en areas prioritarias desde el punto de vista
productivo-tecnoldgico, lo cual requiere una mucho mas estrechainteraccion
con el sector privado y los distintos stakeholders de las respectivas cadenas.

- En materia de politicas de innovacion, siguiendo a Dantas et al.
(2013), las areas de trabajo son variadas, incluyendo el apoyo (via subsidios y
créditos preferenciales) paralainnovacion en firmas existentesylapromocion
de la emergencia de start ups innovadores. Esta promocion deberia abarcar
no solo la 1+D entendida en sentido tradicional, sino también actividades de
disefio, ingenieria industrial, ensayos, etc. Asimismo, es importante coordinar
las politicas de innovacion en estas cadenas con las iniciativas transversales
en areas como TICs, bio y nanotecnologia. Otro campo relevante es el de
los derechos de propiedad intelectual, en donde es importante disefiar
politicas de apoyo a las firmas locales para afrontar los costos regulatorios
asociados, que son particularmente altos en areas tales como biotecnologfa.
La apertura hacia diferentes alternativas tecnoldgicas (por ejemplo, en el
area de semillas, en donde hay aun espacio para desarrollos no basados
en la transgénesis) es también importante como guia para las politicas de
apoyo en ciencia y tecnologia, considerando especialmente que puede
favorecer a las firmas locales que no tienen los recursos suficientes como
para avanzar en el campo de la ingenieria genética (Marin et al., 2013). El rol
de los institutos de investigacion y las universidades es también clave para
el desarrollo innovativo en estos sectores, especialmente en asociacion con
el sector privado cuando se trata de generar bienes y servicios con valor
comercial directo, pero también de forma independiente en materias en
donde se buscan objetivos de retorno social alto pero baja apropiabilidad
privada. Por cierto, esta agenda implica tanto un aumento de |os recursos
disponibles para estas instituciones, como un mejor uso de los mismos a
través de procesos de reingenieria institucional y planificacion estratégica.
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- Las deficiencias en materia de infraestructura (dura y blanda)
afectan particularmente a las firmas y productores pequefos, asi como
a las zonas rezagadas que, en general, son las que mayores dificultades
de conectividad enfrentan. Si bien es claro que hay que aprovechar la
capacidad financiera de los sectores exportadores y su capacidad de pagar
por el uso de infraestructura de transporte y almacenamiento especializada,
el sector publico tienen un rol crucial (incluso en asociacion con el sector
privado) en el desarrollo de inversiones que se justifican desde un punto de
vista de retornos sociales, pero no generan suficientes incentivos para ser
encaradas por el sector empresario. Asimismo, la calidad de los servicios de
transporte y logistica necesita ser mejorada de modo significativo, en tanto
que es preciso elevar la eficiencia de los procesos de facilitacion aduanera
y comercial y reducir el peso de la burocracia asociada al comercio, incluso
avanzando en aspectos largamente demorados, como la homogeneizacion
de normativas a escala regional (Carciofi, 2014).

- Es claro que queda mucho para avanzar en materia de fomento
de encadenamientos, particularmente “hacia atras” y “laterales”. Es
relevante comenzar a estimular mas activamente el desarrollo de clusters
de firmas que ofrezcan bienes y servicios intensivos en conocimiento, tal
como ha ocurrido en otras regiones abundantes en recursos naturales
como Australia, Canada o las naciones escandinavas. Esto implica ademas la
posibilidad de aprovechar ciertas “marcas pais” ya consolidadas (asociadas
a commodities de exportacion exitosos), para desarrollar una oferta de
bienes y servicios vinculada a esas marcas (como la ingenieria minera en
Chile). Asimismo, es importante pensar en términos de “migracion lateral” o
“upgradingintersectorial’, |o cual supone promover procesos casiinexistentes
en la region, pero que son imprescindibles para fortalecer la diversificacion
productiva y exportadora. En nuestra vision, esta es probablemente una
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estrategia mas promisoria que ir por el lado de los encadenamientos
aguas abajo (procesamiento), donde muchas veces se han concentrado
los esfuerzos de promocion en la region, y donde nos enfrentamos con
barreras de mercado y regulatorias generalmente fuertes. Adicionalmente,
cualquier politica de promocion de clusters o encadenamientos debe
tener en cuenta la heterogeneidad, tanto en la posicién en la cadena de
suministros como la derivada de las diferentes capacidades de las firmas
dentro de cada grupo de proveedores. Mientras que en algunos casos en
donde hay empresas estatales a cargo de la explotacion de ciertos recursos
naturales la cuestion pasa por como reconciliar la busqueda de eficiencia en
dichas empresas con el estimulo al desarrollo de tramas de proveedores
locales, en aquellas situaciones en donde el control lo ejercen empresas
privadas, es importante pensar en politicas de incentivos especificos
e incluso, en el caso de multinacionales, en la necesidad de alinear las
politicas hacia la IED con aquellos instrumentos que promuevan este tipo
de encadenamientos. A su vez, es factible al menos explorar la posibilidad
de aprovechar las inversiones que las todavia escasas “multilatinas”
realizan en terceros paises para que estas comiencen a funcionar como
pivots de redes de proveedores regionales.

- Hoy hay un creciente consenso respecto de que hay un espacio para
adoptar politicas de desarrollo productivo (Harrison y Rodriguez Clare,
2010), aungue no necesariamente iguales a aquellas que predominaron
en la region en el pasado. Por cierto, en este sentido es importante en
primer lugar atacar cuestiones generales que afectan de manera decisiva
los patrones de especializacion de las economias, incluyendo de forma
prominente el desarrollo de mercados financieros profundos (area en
donde la regidn muestra un historico rezago). Asimismo, las politicas de
desarrollo productivo deben apoyar la generacion de bienes publicos en
la forma de infraestructura “dura” y “blanda”, en la linea antes mencionada,
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asi como la generacion de capital humano especializado. Las politicas hacia
PyMEs son clave, ya que sin una mejora sustantiva de las capacidades
promedio de ese segmento empresario, sera dificil que se formen redes
eficientes de proveedores en la region. También es crucial que se remuevan
las barreras que traban el desarrollo empresario y que muchas veces
afectan a los emprendimientos con alto potencial de crecimiento (Kantis et
al., 2014). Asimismo, las agencias de promocion del comercio y atraccion
de inversiones pueden jugar un rol significativo resolviendo problemas de
acceso a la informacion, ayudando al abordaje de requisitos regulatorios,
realizando advocacy ante las autoridades, coordinando actividades de
construccion de imagen o marca pais, generando contactos y acciones
asociativas, etc. Sin embargo, también hay lugar para intervenciones
selectivas en forma de exenciones impositivas, incentivos fiscales y/o créditos
subsidiados, por ejemplo, con el objetivo de apoyar sectores ya existentes
0 bien promover el desarrollo de actividades emergentes. En este sentido,
de la experiencia reciente surgen dos principios importantes: a) mas que
promover determinados sectores, lo relevante es estimular el desarrollo de
determinadas funciones que agreguen valor y generen encadenamientos
en el pais (Baldwin, 2011; Lederman y Maloney, 2012). En este punto, la
promocion del upgrading funcional, que encuentra aun ejemplos escasos
en la region, es un camino poco explorado desde el punto de vista de las
politicas publicas en América del Sur, pero con potencialidades importantes
desde el punto de vista de las posibles ganancias (Meléndez y Uribe, 2012);
b) las asociaciones publico-privadas pueden ser muy importantes para que el
proceso de disefio y ejecucion de politicas de desarrollo productivo sea mas
eficiente (Devlin y Moguillansky, 2009; Schneider, 2010; Bisang et al., 2013).

- Enfatizando larelevancia de los mecanismos cooperativos, un aspecto
crecientemente importante a la hora de disefiar politicas de innovacion y
desarrollo productivo es tomar como unidad no al sector o a la empresa, sino
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a las redes y tramas, tal como se sugiere en Marin et al. (2012) y Anllo et al.
(2010). Como argumentan estos autores, la seleccion de un conjunto acotado
de tramas sobre las cuales operar, elegidas en funcion de su efecto difusor
sobre otras actividades, puede ser un principio Util para focalizar los esfuerzos
de politica. Mas aun, las redes son un mecanismo util para comprometer y
motivar a actores diversos a intercambiar conocimiento técnico y cientifico,
e incluso pueden dar lugar a procesos de creacion de nuevo conocimiento
(Arza et al., 2014). El fortalecimiento de las redes es asimismo especialmente
relevante para las PyMEs, considerando que las CGV con mecanismos de
governanza mas horizontales generan mayores espacios para el upgrading
funcional e intersectorial (Pietrobelli y Rabellotti, 2005).

- Ante la proliferacion de certificaciones que pueden constituirse en
barreras para el acceso al mercado, es muy importante que los paises de la
region propongan una mayor transparencia en los mecanismos de decision
asociados al disefio y monitoreo de estas certificaciones, incluyendo la
participacion activa en dichos mecanismos de gobierno (como es el caso del
GLOBALG.A.P en Chile)y el desarrollo de certificaciones propias -ver Cafaggi
etal., 2011-. Esto incluye por cierto la discusion en foros multilaterales como
la OMC, para evitar el surgimiento de formas encubiertas de proteccionismo.
Asimismo, requiere debatir qué tipo de estandares se deben aplicar a la
luz de las realidades idiosincraticas de cada region, por ejemplo, en materia
de impacto ambiental (y partiendo, ademas, de una vision mas abarcativa
en tanto que un determinado estandar orientado por ejemplo a objetivos
ambientales, puede tener impactos sobre otras areas clave, como la social).

- Siguiendo con el plano externo, es necesario un mayor activismo
en el area de las negociaciones internacionales, en pos de lograr una
reduccion de las barreras arancelarias y para-arancelarias que dificultan en
particular elingreso de productos de mayor valor agregado a los mercados de
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los paises desarrollados. Asimismo, se requiere una politica comercial activa
para desarrollar mayores y mejores vinculos con los actores dominantes de
las distintas CGV. El desarrollo de acuerdos comerciales conjuntos y alianzas
regionales es un elemento crucial en esta materia.

-~ Un area a la cual quizas no siempre se le presta la atencion debida
desde elanalisiseconomico es aquellavinculada a como operanlos sistemas
contractuales dentro de las CGV y como dichos sistemas interactuan con
los marcos legales mas amplios vigentes a nivel nacional e internacional. Hay
un creciente consenso en torno a las ventajas de sistemas contractuales
escritosy formales, vis a vis acuerdos orales o informales, ya que los primeros
tienden a estabilizar las relaciones y facilitan la cooperacion entre los agentes,
al hacer mas rigurosos los mecanismos de entrada y salida de la cadeng;
esto es particularmente relevante cuando se trata de relaciones entre firmas
lideres y productores pequefios, que siempre estan en una posicion de
mayor fragilidad. Asimismo, la importancia de estos mecanismos se acentla
en tiempos de desaceleracion de la actividad, cuando las condiciones de
acceso y permanencia en las cadenas se hacen mas dificiles y selectivas
(Cafaggi et al., 2012).

- Otra area en donde algunos estudios marcan deficiencias en cuanto
al marco legal vigente es aquella que regula la formacion de asociaciones
empresarias. En varios paises las figuras de los consorcios, por ejemplo,
tienen limitaciones operativas que llevan al uso de otras formas contractuales
menos eficientes. En tanto, una mala asignacion de los derechos de
propiedad intelectual puede dificultar el desarrollo de redes, al reducir los
incentivos para cooperar y aumentar la posibilidad de conflictos a posteriori.
Asimismo, serfa importante generar mecanismos que faciliten la creacion
de asociaciones entre empresas en el ambito de América del Sur. Esto es
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asi debido a que las firmas lideres de las cadenas despliegan procesos de
fragmentacion que interconectan a proveedores de diversos paises, por lo
cual el desarrollo de este tipo de redes formales podria ayudar a disminuir
costos de transaccion (Cafaggi et al., 2012).

-~ Mas alla de la existencia de casos en donde el ingreso a las CGV
ha ayudado a reducir la pobreza en distintos paises de la region, esta
claro que todavia persisten enormes asimetrias en cuanto al acceso a la
informacion, la disponibilidad de capacidades, la cobertura frente a riesgos
y el poder de negociacion entre los distintos actores de dichas cadenas. En
este sentido, como vimos antes, la emergencia de mecanismos asociativos
es un factor de gran impacto, que puede ser facilitado por diversos tipos
de agentes intermediarios, publicos y privados (incluyendo agencias
internacionales). Para la organizacion y promocion de los esfuerzos de los
productores pobres el rol del Estado es insustituible, a través de distintos
mecanismos tales como la provision de insumos subsidiados y asistencia
técnica y comercial, la oferta de crédito y la mejora en las condiciones de
accesoy seguridad de tenencia de la tierra (ver Cattaneo et al.,, 2012).

- Si bien hay areas de win-win entre el escalamiento econdmico y los
objetivos de sustentabilidad en los casos en donde el mercado genera
incentivos para que los productores adopten practicas mas amigables con
el ambiente, o desarrollen productos “verdes”, no es posible confiar en que
esos mecanismos estan siempre en operacion. Esto supone la necesidad
de mejorar los marcos regulatorios vinculados al uso de los recursos
naturales y los impactos ambientales de su explotacion (asi como hacer
cumplir los vigentes), a la vez que promover un mas activo involucramiento
de las organizaciones de la sociedad civil, trabajadores y consumidores en
el monitoreo de las actividades desarrolladas a lo largo de las cadenas de
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valor basadas en recursos naturales. En este sentido, se ha argumentado,
incluso a nivel de los organismos decisores de politica publica, que existen
sistemas socio-técnicos alternativos, como la agricultura agroecoldgica
u organica, que pueden ayudar a generar esquemas productivos social y
ambientalmente mas sostenibles teniendo en cuenta las multiples funciones
que cumple la produccion agropecuaria, como la produccion de alimentos
saludables y seguros, el desarrollo socialmente sostenible de zonas rurales,
la proteccion y recreacion de la biodiversidad, y la adaptacion y mitigacion
de los efectos del cambio climatico. Esto implica aceptar que los aumentos
de productividad pueden no ser la motivacion excluyente de la politica
agropecuaria. La cuestion es que estos sistemas alternativos pueden
entrar en conflicto o no estar adaptados a las condiciones existentes en
materia de infraestructura, valores culturales y politicos, conocimientos
técnicos, regulaciones, disponibilidad de tecnologias complementarias,
funcionamiento de los mercados, redes empresarias, etc. (Smith, 2007) (Arza
y Van Zwanenberg, 2014). Si ello ocurre, se plantea entonces la necesidad
de adoptar medidas especificas de apoyo, en el plano econémico, técnicoy
politico, destinadas a promover la difusion de aquellos sistemas, los cuales
no siempre entran en el “radar” de los tomadores de decision ya que sus
beneficiarios muchas veces carecen de voz en los debates publicos.

Esta claro que serequiere mas investigacion sistematicay comparativa acerca
de los fendmenos aqui analizados, incluyendo la generacién de evidencia
mas desagregada y precisa, que permita derivar lecciones aplicables a las
diferentes cadenas aqui abarcadas. Entendemos de todos modos que este
informe es relevante para plantear algunos de los interrogantes principales
en torno a las cuestiones que estan en el centro del debate acerca del
escalamiento en las cadenas de recursos naturales en América Latina
como instrumento de cara al desarrollo inclusivo y sustentable. Asimismo,
consideramos a las lecciones de politica sugeridas aqui como una guia
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potencialmente Util para avanzar hacia recomendaciones mas concretas y
especificas, que puedan surgir de nuevas rondas de estudios, asi como del
dialogo entre los principales stakeholders de las cadenas.

Algunos lectores se preguntaran acerca de los incentivos que tienen los
tomadores de decision (publicos y privados) para progresar en una agenda
como la aquf planteada cuando las rentas derivadas del uso de nuestros
recursos naturales han permitido (en distintos momentos de nuestra
historia) que la regién crezca e incluso logre mejorar su desempefio
en materia de indicadores sociales (como fue el caso durante la Ultima
década). En este sentido, quizas sea una buena noticia que los precios de
las commodities, segun los Ultimos prondsticos conocidos en la materia,
no se vayan a mantener en los récord recientes, ya que ello podria obligar
a promover una diversificacion de las capacidades locales. En una mirada
de largo plazo, hemos visto ademas que nuestros paises no tienen tanta
abundancia de capital natural como las naciones con las que nos hemos
venido comparando en este trabajo, razén de mas para estimular la
diversificacion recién mencionada. En todo caso, aunque no podamos
esperar transformaciones dramaticas en los entornos institucionales de
América del Sur en el futuro proximo, creemos que es posible continuar
persiguiendo una agenda mas “micro” que busque transformar nuestra
realidad “de abajo hacia arriba”.

Si abandonamos la idea de que los recursos naturales son un destino (en
forma de bendicion o maldicién), una forma pragmatica de proceder es
tratar de aprovecharlos al maximo, y es aqui donde nuestra region ha fallado
hasta el momento. Este trabajo ha intentado proponer algunas opciones
para comenzar a intentar revertir esa realidad.
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