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Introduccion

La pandemia de COVID-19 ha provocado un retroceso de varias dé-
cadas en Latinoameérica. Tanto para asegurar la estabilidad politica
y econémica como para garantizar el equilibrio social, es preciso
movilizar recursos de manera considerable. Ello se logra exclusiva-
mente con esfuerzos para todas y todos, también para los diez por
ciento mas rico de la regiéon, que pudo mantener -y, en algunos ca-
sos, incluso aumentar — su fortuna durante la pandemia. Reformas
fiscales a las que todos puedan contribuir estan a la orden del dia.
Pero los politicos y las empresas ya empiezan a apostar por otra
opcidn. El apetito mundial por las materias primas, que se esta rea-
justando con el inicio de la descarbonizaciéon de la economia mun-
dial y la guerra en Ucrania, pronto dara lugar a un nuevo auge de
las materias primas verdes, para el que la regién se encuentra en
condiciones excepcionales: Latinoamérica dispone de poco menos
de un tercio de las reservas globales de cobre, bauxita, plata, carbén
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y petrodleo, en total mas de un tercio de todos los minerales necesa-
rios para la neutralidad climatica, que es estratégicamente impor-
tante para la politica econémica de las naciones industrializadas.
Asimismo, produce una parte significativa de los alimentos basicos
globales y es lider en el ambito de la produccién de plantas ener-
géticas para biocombustibles, la extraccién de litio para la produc-
cion de baterias para motores eléctricos o para el almacenamiento
de diéxido de carbono en bosques y selvas; ademas, brinda condi-
ciones atractivas para la produccién de hidrégeno verde.

Por consiguiente, es previsible que una estrategia de desarrollo
orientada hacia la exportacién de materias primas, fenémeno que
ya ha experimentado Latinoamérica en décadas recientes, se for-
talezca una vez mas. Ultimamente, sin embargo, esta estrategia se
ha vinculado con éxito a los requisitos de sostenibilidad y parece
servir de correa de transmisién para una transformacién socioe-
colégica. Se prepara una nueva fase de extraccién de materias pri-
mas, bajo la etiqueta de un extractivismo verde donde seria posible
unificar la extraccién y la utilizacién de materias primas mediante
el uso de tecnologia de punta amigable con el medio ambiente, la
creacion de green jobs y mineria respetuosa tanto con el clima (cum-
pliendo con los objetivos del desarrollo sostenible), como con un
futuro de bajas emisiones de carbono para todos (acerca del litio,
véase Voskoboynik y Andreucci, 2021).!

Para comprobar las posibilidades de éxito de este proyecto ana-
lizaremos la Gltima fase del auge extractivista (2003-2014) con mas
detalle. Los gobiernos progresistas intentaron disminuir la pobreza
y la desigualdad social con la ayuda de una estrategia de desarrollo

L El United Nations Environment Programme define green jobs “as work in agricultural,
manufacturing, research and development (R&D), administrative, and service activi-
ties that contribute substantially to preserving or restoring environmental quality.
Specifically, but not exclusively, this includes jobs that help to protect ecosystems and
biodiversity; reduce energy, materials, and water consumption through high efficien-
cy strategies; de-carbonize the economy; and minimize or altogether avoid genera-
tion of all forms of waste and pollution” (United Nations Environment Programme
[UNEP] et al., 2008, p. 3).
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orientada hacia la exportacion de materias primas. En este articu-
lo esbozamos las caracteristicas centrales de aquella fase de auge,
analizando las relaciones laborales y los sistemas fiscales, los resul-
tados de los esfuerzos de implementar reformas en aquel entonces,
e identificaremos las condiciones que tendrian que cumplirse para
que un modelo de desarrollo orientado hacia la exportaciéon de ma-
terias primas converja con los requisitos para una transformacién
socio-ecolégica direccionada a la cohesién social y al desarrollo
sostenible.

Materias primas y el desarrollo en Latinoamérica

Entre el 2003-2014, Latinoamérica destaco por su crecimiento eco-
némico sostenidamente alto que se basaba en gran medida en la
misma estrategia de extraccién y exportacion de materias primas
que ya habia impulsado varias veces al subcontinente a lograr au-
ges econ6émicos.? Este patrén econémico inicié en Latinoamérica
con la expoliacién de yacimientos de metales preciosos y la opre-
sion colonial de la poblacién indigena desde hace 500 afios. Pero
no fue hasta la segunda mitad del siglo XIX que el extractivismo

2 El modelo de extraccion tiende a desdoblarse en tres dindmicas regionales: En pri-
mer lugar, los paises andinos, tradicionalmente caracterizados por una proporcion
especialmente elevada de ingresos procedentes de materias primas puras, como
Ecuador y Venezuela (petréleo), Perd y Chile (mineria) y Bolivia (gas). En esta zona, la
cuota de exportacién de materias primas en valor superé por término medio el 85 %
en 2010 y en Bolivia y Venezuela la marca incluso se elev) por encima del 90 %. En se-
gundo lugar, aunque en los paises sudamericanos que tienen estructuras econdémicas
mas diversificadas los sectores extractivistas son menos sobresalientes, su importan-
cia aumento. Esto fue evidente en Argentina y Brasil (exportaciones agricolas y mine-
ria); en el Cono Sur, las exportaciones de bienes primarios alcanzaron el 65 % en 2010.
En tercer lugar, destacan en esta dindmica los paises de Centroamérica y México, que
hasta ahora han apostado menos por los ingresos por materias primas debido a su
fuerte integracién en el mercado interno y laboral norteamericano; aqui, la cuota de
exportacion de bienes primarios se situé en torno al 25 % con una tendencia al alza
(Comision Econémica para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2012a; 2023; United
Nations Conference on Trade and Development [UNCTAD], 2023).
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se volvid el modelo social dominante.? En este proceso se consti-
tuyeron los actuales factores determinantes del desarrollo para
el Estado y la sociedad: primero, “la exportacion de la naturaleza”
(Coronil, 2008, p. 43), es decir, una relacién con la naturaleza que se
dirige primariamente a la explotacién y utilizacién. Segundo, un
desarrollo basado en materias primas, lo que conlleva una gran de-
pendencia de las evoluciones de precios de aquellas en el mercado
global. Tercero, en el transcurso de esta “globalizacién moderna”
(Bayly, 2004) comenz6 a sedimentarse la estructura de los altos in-
dices extremos de desigualdad de la region (Williamson, 2015).

Los sectores de la mineria y recursos energéticos fosiles (pe-
tréleo, gas, carbén), pero también la cultura del monocultivo en el
sector agrario y forestal como la soja, el caucho, la cafia y el aceite
de palma, forman el centro de la Gltima fase de este extractivismo
(Burchardt y Dietz, 2014). Tanto la demanda creciente de materias
primas como los competitivos precios de estas abastecieron los te-
soros publicos de casi la regién entera.*

No solamente los equilibrios macroeconémicos y la baja infla-
cién acompanaron tal dindmica. También se la complementé con
politicas sociales y laborales que llevaron a una distensién de la

> Contrariamente a la vision de varios autores (por ejemplo, Acosta, 2013; Gudynas,
2020) que, al analizar el extractivismo, trazan una linea directa de desarrollo desde la
época colonial hasta nuestros dias, dificultando asi una comprension mas profunda
de este modelo social, una vision histérica muestra que el sector exportador y la espe-
cializacion en materias primas que lo acompafia en América Latina tomaron forma
en el transcurso del siglo XIX. Solo a partir de esta época fue posible transportar mer-
cancias a través del Atlantico a gran escala y a bajo costo.

4 Segtn el Banco Mundial (2021), el precio de los productos basicos aument6 alrede-
dor de un 135 % entre 2000 y 2008, mientras que el precio de los recursos energéticos
aumento alrededor de un 227 % durante el mismo periodo. Por ponerlo en términos
ilustrativos: para comprar un teléfono mévil rudimentario en 2000, se necesitaba el
equivalente a 10-15 barriles de petroleo. Apenas una década después, un barril y me-
dio basta para comprar un iPhone. En junio de 2002, con 100 toneladas de soja se po-
dia comprar un Toyota de tamafio medio; en junio de 2011, un BMW de lujo. Prebisch
volvié a morir (Mazzuca, 2012). Segtn calculos de la CEPAL (2013), mas de una cuarta
parte del crecimiento del PBI per capita en América Latina entre 2003-2011 se basé
exclusivamente en una mejora de las relaciones internacionales de intercambio de
materias primas.
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cuestion social en la regién que posee la mas alta tasa de desigual-
dad en el mundo. Hasta mediados de la segunda década, las tasas
de pobreza bajaron en la mayoria de los paises latinoamericanos a
la posicién mas baja desde hacia veinte afios: “solamente” un tercio
de la poblacién vivia en pobreza. Adicionalmente, se observo una
ampliacién y una movilidad ascendente de las clases medias que
tan solo en Brasil figuraron entre aproximadamente 20 millones de
personas. Simultaneamente, la cuota del gasto social del Producto
Bruto Interno (PBI) aument6 significantemente en muchos estados
(Blofield y Filgueira, 2020; CEPAL, 2012b; Organizacién Internacio-
nal del Trabajo [OIT], 2013). A su vez, para los mercados laborales
latinoamericanos altamente dispares que reproducian el efecto
de una “fabrica de desigualdad” (CEPAL, 2012c, p. 225) por su alto
porcentaje de empleo informal, se desplegd una serie de iniciativas
laborales por parte del Estado, gracias a las cuales se disminuy6 el
desempleo a la mitad (OIT, 2013).

Asimismo, las democracias latinoamericanas permanecian re-
lativamente firmes. A pesar de varias profecias catastrofistas se
consolidaron las condiciones democraticas en la mayoria de los
paises mediante la competencia politica y el cambio de las élites
politicas. En conjunto, los gobiernos de la pink tide (Ellner, 2019)
fueron apoyados por amplios sectores de la politica y la sociedad.

En la historia independentista de la regién, que ya suma 200
afnos, esta conjuncién de éxitos econémicos, mejoras sociales, de-
mocracias estables y una fuerte legitimacion social fue una etapa
importante, etapa que condujo a una valorizacién del Estado y de
sus actividades en la politica econémica, social y estructural. El si-
guiente anilisis, que se enfoca en el ascenso, el éxito y el fracaso
posterior de este extractivismo, abordara no solo las potencialida-
des y riesgos que conlleva esta estrategia de desarrollo basada en
materias primas, sino también la capacidad transformadora de los
paises productores de materias primas (Burchardt, 2017).
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De los recursos naturales hacia el trabajo

En el transcurso del primer boom de las materias primas (2003-
2014), la mayoria de los gobiernos latinoamericanos interpret6 el
extractivismo como una estrategia temporal destinada a facilitar
la movilidad de los recursos necesarios para establecer bases eco-
némicas sé6lidas y tratar la cuestion social. Estas estrategias se de-
finieron mediante conceptos de crecimiento cualitativo o inclusivo
(OIT, 2013; Banco Mundial, 2012).

Tales conceptos y estrategias siempre estin vinculados a la
cuestion de la organizacién social del trabajo (OIT, 2012). Por lo tan-
to, resta examinar hasta qué punto el modelo de desarrollo expor-
tador de materias primas de las dos tltimas décadas en América
Latina halogrado generar trabajo de alta calidad garantizando una
buena educacién y seguridad social, lo que sienta las bases de una
economia productiva y sostenible al aumentar la productividad
laboral. Para ello, se puede realizar un analisis de regimenes labo-
rales regionales que se basan en tres indicadores: (1) los cambios
sectoriales de estructuras y empleo, (2) la integracion sociopoliti-
ca de las relaciones laborales y (3) el desarrollo de la productivi-
dad y la respectiva importancia del trabajo para el valor anadido
agregado. A continuacién esbozaremos algunas macrotendencias
principales:

Enrelacion a (1) los cambios sectoriales de estructuras y empleo,
el empleo total en Latinoamérica disminuyd en el sector primario
(en la extraccién de recursos), a pesar de la valorizacién econémica
de la Gltima fase de auge, en mas de un tres por ciento. Las eco-
nomias extractivistas suelen ser enclaves que se apafian con pocos
empleados o que generan pocos empleos formales. En general, las
actividades extractivistas son intensivas en capital y solo ocupan a
una parte muy pequeiia del empleo (Ericsson y Lof, 2018). El empleo
industrial, con algo mas del 20 %, y el sector publico, con cerca del
11 % del empleo total, apenas han variado regionalmente. Asi pues,
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las cifras de empleo en la industria no indican ni la desindustriali-
zacion ni una participacién pronunciada del empleo industrial en
la fase de auge. El hecho de que el empleo publico no haya creci-
do se debe, entre otras causas, a que muchos servicios centrales y
medidas de infraestructura en América Latina se llevan a cabo de
forma privada — y a menudo informal —por lo que estadisticamente
tienden a ser sumados al sector terciario. En conjunto, los efectos
sobre el empleo de la Gltima fase de auge en Latinoamérica se evi-
denciaron principalmente en el sector terciario, claramente infor-
mal, en el que trabajaban casi dos tercios de todas las personas en
edad de trabajar (OIT, 2013; CEPAL, 2023).

En el ambito (2) la integracién sociopolitica de las relaciones la-
borales, solo en contadas ocasiones se han roto los esquemas tra-
dicionales de una politica social que excluye a grandes partes de
la poblacién de América Latina. En cuanto a los recursos, preva-
leci6 la restauracion de las formas anteriores de seguridad social,
que siguen la légica bismarckiana de vincular el estatus de segu-
ridad social con el estatus ocupacional formal (privilegiado) y que
se caracterizan por efectos fuertemente regresivos en cuanto a sus
potenciales de redistribucién (Filgueira et al,, 2011; Banco Mun-
dial, 2012): la mayor parte de las prestaciones estatales del Estado
de bienestar van dirigidas principalmente a los trabajadores y es-
tratos de renta con empleo formal y ya protegidos socialmente; la
quinta parte mas pobre de la poblacién solo recibe un escaso diez
por ciento de todas las transferencias sociales, incluso durante la
fase de auge del 2003 hasta 2014.° Los grupos con recursos signi-
ficativos o poder de veto en la fase del boom se fortalecieron ain
mas a través de la politica social tradicional, mientras que los es-
tratos menos influyentes se sustentaron principalmente a través

> Hasta la fecha, solo once de los 33 paises de la region disponen de seguro de des-
empleo, y un tercio de los ocupados que viven en hogares de renta baja y media-baja
tienen cobertura de pensiones (CEPAL, 2020a).
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de politicas asistencialistas.® Las demandas de transformar las
amplias prestaciones de las politicas sociales en derechos sociales
universales (Barrientos, 2013) rara vez se han llevado a la practica
en la regién. En general, no fue posible reducir de manera signifi-
cativa el tradicionalmente alto nivel de trabajo informal durante
la fase de auge; para los grupos de menores ingresos, el acceso a los
sistemas de seguridad social incluso disminuyé en algunos casos
(CEPAL, 2011). Adicionalmente, los servicios asistencialistas no se
financiaron con ingresos fiscales, sino principalmente con ingre-
sos adicionales por materias primas, y continuaron dependiendo
en gran medida de los precios del mercado mundial y de las crisis
(Borges, 2018).

La falta de esfuerzos para universalizar la politica social y crear
asicondiciones de trabajo de mayor calidad mediante buenas opor-
tunidades de formacioén y proteccién social tuvo un impacto directo
en la productividad laboral. Asi, los estudios sobre (3) el desarrollo
de la productividad también apunta a un mantenimiento del sta-
tus quo en la region. A pesar de algunas medidas de politica laboral
- especialmente la introduccién y el aumento regular de los sala-
rios minimos — en los Gltimos 10 aiios, las economias latinoameri-
canas siguieron caracterizandose por una extrema heterogeneidad

¢ El empleo asegurado socialmente continué siendo un privilegio de los grupos ocu-
pacionales estratégicamente importantes de los segmentos del mercado laboral de
empleo formal de productividad media y alta, como demuestra la elevada cobertura
de los trabajadores del sector publico (91,4 %), de los trabajadores cualificados (67,9 %)
y de los trabajadores altamente cualificados del sector privado (72,2 %). En contraste,
los grupos ocupacionales tipicos de los segmentos de baja productividad del mercado
laboral, como los trabajadores domésticos (22,7 %) o los trabajadores poco cualifica-
dos del sector privado (15,1 %), tienen un nivel de cobertura mucho menor; estos sec-
tores también tienen ingresos significativamente mas bajos y carecen de negociacion
colectiva o contratos de trabajo (CEPAL, 2011). En este sentido, las transferencias de
la politica social, a pesar de su aumento, apenas influyeron en la distribucién de la
desigualdad, incluso durante la fase de auge. A modo de comparacién: en Europa, la
desigualdad de ingresos se reduce en aproximadamente un tercio gracias a las trans-
ferencias de la politica social.
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estructural:’ esto afecta la productividad laboral, por un lado, pero
también la estructura del empleo, por el otro. En el Aambito de la
productividad laboral, el sector extractivista se caracteriza por va-
lores enormemente elevados, sin que estos se equilibren a lo largo
del tiempo con los valores de productividad de otros sectores. El
siguiente diagrama ilustra esta relaciéon:

Grdfico 13.1. Productividad laboral sectorial como porcentaje de la
productividad laboral media total en Latinoamérica, 1990-2009
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Fuente: elaboracion propia basada en la Economic
Transformation Database (ETD), de De Vries et al., 2021.

7 El concepto de heterogeneidad estructural fue desarrollado por la CEPAL en los arios
setenta para describir la situacién politico-econémica de América Latina. Analiza,
junto con la integracién del mercado mundial y las estructuras de produccion (es-
pecialmente las exportaciones de materias primas), las diferencias de productividad
intersectoriales, la segmentacién de los ingresos y los mercados laborales, asi como
las pautas de consumo estratificadas basadas en ellos. Enfoques mas recientes com-
plementan estos componentes con las grandes desigualdades de riqueza, ingresos,
oportunidades y derechos en la regiéon que persisten continuamente y que también
estan culturalmente garantizadas como consecuencia perpetua de esta constelacion
(Barcena Ibarra y Prado, 2016; CEPAL, 2018).
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El grafico 13.11o expresa claramente: la mineria, en particular, tiene
unos valores de productividad laboral que superan en mas de 12
veces la media de la productividad laboral total. Obviamente, en la
regiéon no existe ninglin mecanismo de armonizacién que vincule
los distintos sectores econémicos.

La estructura del mercado laboral subraya esta constataciéon
y muestra también que no ha habido vinculos hacia atras y hacia
delante (backward y forward linkages) entre los distintos sectores
econémicos. Asi, se contrapuso un segmento de empleo estrecho,
sociopoliticamente bien protegido y de gran importancia econémi-
ca, con un segmento medio, parcialmente regulado, de empresas
mas pequefias con una elevada proporcién de trabajadores en la
economia informal, que tienen una importancia econémica subor-
dinada. Esto queda claro si se correlaciona el tamafo de las em-
presas y su nimero de empleados con su respectiva cuota de PBI:
En el primer segmento — principalmente en empresas de mas de
200 empleados - trabajaba el 19,8 % de la poblacién empleable y
se producia el 66,9 % del PBI. El segundo segmento comprendia las
medianas y pequenas empresas, con un 30 % de la poblacién econé-
micamente activa y una cuota del 22,5 % del PBI. Por el contrario,
aproximadamente la mitad de todos los trabajadores latinoameri-
canos estaban empleados en el tercer segmento, que generaba me-
nos del 11 % del PBI. La productividad per capita en el segmento
mas productivo es mas de 16 veces superior a la del segmento de
baja productividad (CEPAL, 2011).
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Grdfico 13.2. América Latina (18 Paises):
indicadores de heterogeneidad estructural, 2009 (en porcentajes)
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Fuente: CEPAL, 2011, p. 110.

Esta fragmentacion de los mercados laborales, con una elevada
proporcién de empleo informal, solo se modificé discretamente
durante la fase de auge y sigue siendo un rasgo estructural definito-
rio de las sociedades latinoamericanas: en la actualidad, el empleo
informal sigue oscilando sin grandes cambios en torno al 50 % de
todos los trabajadores de la region; esto afecta a mas de 160 millo-
nes de personas; la mayoria son jovenes, mujeres y miembros de
minorias étnicas (OIT, 2020).

Estos mercados de trabajo tradicionalmente muy dispares en
América Latina, con su baja productividad laboral, obstaculizaron
o bloquearon a su vez los aumentos de productividad previstos du-
rante la marea rosa (pink tide), como muestran diversos indicado-
res: mientras que el valor medio internacional de la elasticidad del
empleo — donde una elasticidad alta es expresiéon de una produc-
ci6én intensiva en mano de obra y una baja productividad laboral -
fue entre 0,32 y 0,37 puntos durante la fase de auge, en América
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Latina fue casi el doble. La elasticidad oscilaba en torno a 0,6 pun-
tos durante tres décadas y apenas ha mejorado a pesar de la fase de
auge (OIT, 2013, p. 25). Asi pues, el aumento regional de la produc-
cion no se logré con mano de obra de alta calidad principalmente,
sino mediante la expansion de actividades laborales intensivas:

[..] the region made some progress between 2002 and 2010, with la-
bour productivity rising at the rate of 1.5 % a year. But this progress
falls short of that seen in other regions such as Sub-Saharan Africa
(2.1 %) and, above all, East Asia (8.3 %, not counting Japan and the
Republic of Korea). Moreover, in many of the countries of the region
these gains have not been distributed equitably (CEPAL y OIT, 2012,
p- 2; véase también Paus, 2020).

Principalmente, se gener6 empleo en el que no se evidenciaron me-
joras en la productividad.

La misma tendencia se aprecia en la evolucién de la participa-
ciéon salarial: los calculos muestran que esta proporcion disminuyé
en 13 paises durante la fase de auge; en general, se pudo calcular
una participacién salarial que oscil6 entre el 23 % y el 48 % y se
estableci6 en el 40 % a nivel regional.® En comparacion, los paises
nucleados en la Organizacién para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémicos (OCDE) tuvieron una participaciéon salarial media
superior al 50 % en el mismo periodo (OIT, 2012, p. 40). Por regla
general, se asume que una participacién salarial decreciente con-
duce a una menor participacién de los asalariados en la creacién
de valor de la sociedad en su conjunto y asi termina aumentan-
do la desigualdad de ingresos. Sin embargo, paraddjicamente, en
la Gltima década se ha observado lo contrario en América Latina:
no solo bajé la participacién salarial, sino también el coeficiente
de Gini y, por tanto, la desigualdad de ingresos medida por él. Los

¢ Sin embargo, las encuestas sobre la relacion salarial tienen tasas de error especificas
de cada pais, ya que el trabajo informal sélo se incluye en las encuestas estadisticas
de forma limitada o no se incluye en absoluto. Asi pues, los calculos indican ante todo
una tendencia que debe analizarse mas a fondo en cada caso concreto.

452



Materias primas y reformas fiscales

estudios explican esta contradiccién mediante una disminucién
empiricamente verificable de la desigualdad dentro de la propia es-
tructura salarial (OIT, 2013): dentro del sector (cada vez menor) de
la masa salarial de la region, también se redujeron las diferencias
entre los ingresos altos y bajos. Esto condujo a una disminucién de
la desigualdad de ingresos en Latinoamérica. Sin embargo, tanto la
inversion como los efectos sobre el empleo apuntaban durante la
fase de auge de las materias primas simultineamente a una mayor
concentracion en los servicios poco cualificados y no comerciali-
zables, que iba de la mano de una devaluacién de las cualificacio-
nes profesionales superiores (CEPAL, 2013, pp. 136-137). La creciente
equiparaciéon de los niveles salariales se logré entonces mediante
una expansion del trabajo poco cualificado con una devaluacién
simultanea de los certificados de formacién.

En base a esa dindmica, y al hecho de que América Latina, con
una cuota media de empleo del 65 % en el sector de servicios, ya
estaba muy por encima de las referencias internacionales, el Banco
Mundial hizo una observaciéon preocupante: “[...] what is normally
considered to be a positive development — the decreasing inequality
in labor earnings — may hide a worrisome trend, namely, a tenden-
cy towards specialization in low-skill, low-productivity non-trada-
ble sector” (Banco Mundial, 2012, p. 39). Mientras que los ingresos
dependientes de los salarios en los sectores mas bajos aumentaron,
la masa salarial en su conjunto no lo hizo; mas bien, la mano de
obra se esta expandiendo hacia campos de trabajo poco cualifica-
dos. Asi, a pesar de los efectos positivos sobre el empleo, las politicas
laborales de los gobiernos progresistas tendieron a la devaluacién
del trabajo formal (por ejemplo, Brasil y Chile) o hacia la informali-
zacién (encubierta). Las diferencias econémicas de los asalariados
se redujeron sin que estos pudieran mejorar su posicién socioeco-
noémica en el conjunto de la economia.

A pesar de diversos esfuerzos, no fue posible cambiar estructu-
ralmente los regimenes laborales tradicionales dela regién durante
el Gltimo auge de las materias primas. El nivel de trabajo informal
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apenas disminuyo, la heterogeneidad de los mercados laborales no
se quebro, siguieron generando un alto nivel de desigualdad, pero
apenas crearon impulsos para el desarrollo de la productividad.
La disminucién de la desigualdad regional de ingresos se debid en
gran medida a la expansién de un sector laboral poco cualificado
y con seguridad social limitada. A su vez, los recursos movilizados
para este fin no dependian de las politicas de redistribucion y, sobre
todo, de politicas fiscales, ni de las ganancias generadas por la pro-
ductividad, sino, en gran medida, de los crecientes ingresos por la
exportacion de materias primas.

Asi, los aumentos de productividad esperados y la consiguiente
diversificacion econémica no pudieron lograrse durante la Gltima
fase de auge del modelo de desarrollo orientado a la exportacién.’
Mas bien podia observarse una tendencia al debilitamiento de los
sectores productivos en favor de los servicios poco cualificados y
no comercializables del sector terciario, lo que a medio plazo su-
pondra nuevas pérdidas de productividad y hara que la economia
regional dependa atin méas de las exportaciones de materias primas
y de los precios del mercado global en el futuro: “One that is very
relevant for LAC is given by the changes in the sectoral structure
of the economy possibly driven by Dutch disease-type effects as-
sociated with the commodity price bonanza, whereby productive

? Cifras mas recientes documentan el fracaso de los esfuerzos de diversificacion: se-
gln datos estadisticos de la UNCTAD (2023), las exportaciones de materias primas
en Venezuela, Chile, Ecuador y Bolivia representaron mas del 80 % de las exporta-
ciones totales en 2018; en Argentina y Brasil, esta proporcion superé ampliamente el
60 %. Alli donde el sector industrial es fuerte, las tasas de crecimiento de estos secto-
res productivos son, sin embargo, inferiores a las de los sectores de materias primas,
como en Brasil y Argentina. Las estadisticas de la CEPALStat (2023) muestran que en
Argentina, por ejemplo, los sectores de materias primas (agricultura y mineria) repre-
sentaban el 9,1 % del PBI y la industria el 20,3 % en 1990. El sector industrial cay6 al
15,8 % en 2010, mientras que el sector de las materias primas subi6 a mas del 12 % ese
mismo afio. En general, ningtn sector industrial de la regién ha podido desarrollarse
independientemente de los sectores que se apropian de las rentas de los recursos.
La diversificacion continta lejos de ser una realidad. A nivel regional, la cuota de la
industria en el PBI ha disminuido del 17,8 % en 1990 al 12,6 % en 2018.
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resources tend to be shifted away from non-commodity tradables
and towards non-tradables” (Banco Mundial, 2012, p. 31).1°

Esto dalugarauna primera clara conclusién: aunque las nuevas
politicas sociales y laborales redujeron la vulnerabilidad social de
ciertos sectores de la poblacién durante la fase de auge, las barre-
ras de acceso al mercado laboral formal con seguridad social — que
no se ampli6 de forma relevante — siguieron siendo elevadas. En su
lugar, se promovié el trabajo con bajos requisitos de cualificacion,
lo que indirectamente fomenté una devaluacion de los certificados
de formacién. Asi, aunque se redujeron las desigualdades extremas
de ingresos, no se pudieron modificar los modelos tradicionales de
produccion y estratificacion de la region. Con el final del boom de
las materias primas a mediados de la década pasada, esta politica
social vinculada a los precios del mercado mundial se relajé, de
modo que la pobreza y la desigualdad volvieron a aumentar incluso
antes de la pandemia y provocaron nuevas crisis (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2016).

Obviamente, la mayoria de los paises latinoamericanos estan
atrapados en una trampa de renta media, o middle income trap (Fe-
lipe, Kumar y Galope, 2014; Kang y Paus, 2020), debido a lo cual
no consiguen salir de una especializaciéon exportadora primaria
y alcanzar un nivel de produccién de mayor calidad mediante el
aumento de la productividad laboral." Si el nuevo auge verde de

10 Estudios anteriores muestran que, en los paises extractivistas, esta economia en si
apenas genera efectos sobre el empleo debido a su fuerte caracter de enclave, pero
a menudo conduce a una inflacién del empleo piblico y a la expansion del sector
terciario. Ademas, la extraccién de recursos conduce a una continua sobrevaloracién
de las divisas, lo que a su vez provoca una disminucién de la competitividad interna-
cional de la economia nacional y efectos de desindustrializacion, debilitando o redu-
ciendo el empleo en el sector manufacturero. Esta dindmica se describe a menudo en
la literatura como la enfermedad holandesa (Auty y Furlonge, 2019).

1 E] concepto de trampa de la renta media (middle income trap) se refiere a las dificulta-
des de los paises de salarios medios para converger con los paises industrializados, ya
que no logran hacer la transicién de los sectores de baja creacién de valor (productos
primarios y manufacturas que requieren intensivamente recursos naturales y mano
de obra barata) a los sectores de alta creacién de valor (como la fabricacién intensiva
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las materias primas pretende salir de esta trampa y transitar de un
modelo econémico exportador de materias primas a otro social y
ecolégicamente sostenible, en el que el aumento cuantitativo de
los ingresos por exportacion se transforme en un crecimiento cua-
litativo, ahorrador de recursos y con ganancias de productividad,
es esencial revalorizar el trabajo. Esto implica la universalizacion
de una educacién de calidad y una buena proteccién social, lo que
motiva una reduccién significativa del empleo informal y sienta las
bases para un aumento de la productividad laboral y la creacién de
empleos verdes altamente eficientes y no intensivos en recursos.
Los recursos adicionales necesarios para ello pueden generarse ini-
cialmente a través de los ingresos del nuevo auge de las materias
primas verdes. Sin embargo, la Gltima fase de auge nos ensefia que
esto no es suficiente y solo es sostenible durante un corto periodo
de tiempo; por lo tanto, hay que generar recursos mas alla de los
ingresos procedentes de las materias primas. Lo que se necesita es
el rapido desarrollo de nuevos ingresos estatales que dependan me-
nos de las tendencias del mercado mundial y permitan estrategias
a largo plazo. Hasta que los aumentos de productividad y los éxitos
de diversificacion den sus frutos, esto solo podra lograrse con me-
didas de politica fiscal que contribuyan simultaneamente a mitigar
la heterogeneidad estructural de la producciéon y de los mercados
laborales. Es decir, con la necesaria voluntad y determinacién po-
litica y una estrategia de desarrollo coherente, un extractivismo
verde puede ser verde y promotor del desarrollo. Durante sus nue-
vos periodos de prosperidad econémicac, aquel deberia promover
cuatro objetivos:

1. Avanzar en la universalizacién socio-politica, (2) para reducir la
informalidad, (3) aumentando gradualmente los potenciales de
productividad, e (4) instaurar desde el principio un sistema ri-
gido de redistribucion fiscal que, mas alla de las exportaciones,

en tecnologia, la produccion basada en el conocimiento) (Doner y Schneider, 2016;
Griffith, 2011).
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fomente el desarrollo de una estructura econémica gestionada
por la productividad y que, ademas, apoye la cohesién social y
econémica.

Esto convierte la cuestion de la reforma fiscal en uno de los temas
centrales del desarrollo de Latinoamérica en el siglo XXI.

Recursos naturales y distribucion

Segiin el estado actual de la investigacién, los sistemas fiscales la-
tinoamericanos pueden caracterizarse por tres rasgos (Atria, Groll
y Valdés, 2018; Flores-Macias, 2019; Mahon Jr., Bergman y Arnson,
2015):

En primer lugar, a través de gravamenes que histéricamente se
han centrado en gran medida en las exportaciones de materias pri-
mas y el comercio exterior. Mientras que los ingresos procedentes
delos impuestos a las exportaciones estaban, en su mayoria, vincu-
lados a la evolucion de los precios en el mercado global, lo que ha-
cia que los ingresos pablicos fueran volatiles y alimentaba la deuda
externa y las crisis econdémicas, los aranceles a la importacion,
especialmente sobre los bienes de consumo y bienes intermedios,
tenian a menudo un componente proteccionista. Ambas formas de
impuestos concedieron desde el principio gran importancia al co-
mercio exterior, especialmente con productos agricolas y materias
primas; asimismo, favorecieron a las élites econémicas implicadas
en él (Bértola, 2016; Ocampo, 2017). Esta dependencia histérica de
los ingresos fiscales de las exportaciones de materias primas (Cle-
mens y Williamson, 2012) no se redujo durante la Gltima fase de
auge, y en algunos casos incluso aumento.

En segundo lugar, a través de un caracter fuertemente regre-
sivo. Este se basa en una continua tributacién muy baja y direc-
ta de la riqueza, los ingresos altos y las ganancias empresariales.
Durante el auge de las materias primas, los gobiernos progresistas
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no consiguieron aumentar los impuestos a los ricos a través de la
fiscalidad directa: segiin las cifras de la CEPAL (2021, p. 67), el im-
puesto sobre la renta en la regién es actualmente el 5,6 % del PBI
y los impuestos sobre la propiedad son el 0,8 %. Dichos impuestos,
para los paises nucleados en la OCDE, alcanzan el 11,5 % y el 1,9 %,
respectivamente.

Ademas, los empresarios y los ricos gozan de numerosos pri-
vilegios de evasion fiscal. Entre ellos se incluyen las exenciones o
reducciones fiscales legales para nuevas industrias, inversiones
o para la importaciéon de bienes de capital, asi como la deprecia-
cion acelerada. Los ingresos estan sujetos a desgravaciones fiscales
muy elevadas, asi como a tipos impositivos maximos muy bajos, en
torno al 26 % en América Latina, frente al 41 % en la Unién Euro-
pea (EU) (Jiménez, 2017). Los impuestos de sucesiones son bajos o
inexistentes pero, en cambio, existe una tolerancia culturalmente
encubierta hacia el fraude fiscal y la evasiéon de impuestos al ex-
tranjero, tanto por parte de particulares como de empresas trans-
nacionales (CEPAL, 2021). Se estima que estas tasas histéricamente
elevadas de evasion fiscal permanecen sistematicamente en el 50 %
en el ambito de los impuestos sobre los ingresos y sobre socieda-
des (Centrangolo, Gémez Sabaini y Moran, 2017, p. 350). En total,
su alcance se estima en el 60 % de los potenciales ingresos fiscales
regionales (CEPAL, 2020Db, p. 58). Gracias a esta politica, el 10 % mas
rico paga un tipo impositivo efectivo del 5,4 %, frente al 20 % que
paga en la UE (Busso y Messina, 2020, p. 286).

Paralelamente, se observa en la regién un nivel elevado y un au-
mento regular de los impuestos indirectos (especialmente el IVA).
Una vez mas, no ha habido cambios significativos durante el auge
de las materias primas: los impuestos sobre el consumo de bienes
y servicios representan actualmente el 46,2 %, frente al 32,3 % de
la OCDE (CEPAL, 2021, p. 67). Los impuestos indirectos en América
Latina son, por tanto, casi 14 puntos porcentuales superiores a la
media de la OCDE.
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En general, los sistemas fiscales latinoamericanos siguen carac-
terizandose por una presion fiscal notablemente baja para los ricos
y relativamente alta para las rentas bajas. Son altamente regresivos
(Clifton, Diaz-Fuentes y Revuelta, 2017) y no reducen las desigual-
dades, sino que las perpetian o incluso las aumentan en los distin-
tos paises.

En tercer lugar, los sistemas fiscales latinoamericanos se carac-
terizan por una politica fiscal tradicionalmente distributiva y asig-
nativa, que favorece especialmente a las clases medias y a las élites
econémicas.”? El gasto publico se centra tradicionalmente en las
tareas esenciales del Estado (el cuerpo militar, la administracién, la
politica estructural, las subvenciones a las empresas y el servicio de
la deuda) y descuidan las importantes areas de legitimacion fiscal
de los servicios publicos (como la sanidad, la educacién, la cultu-
ra). Asi, desde su aparicion, el Estado fiscal latinoamericano solo
ha cumplido tareas redistributivas de forma muy limitada (Abad y
Lindert, 2017) o apenas reduce la heterogeneidad estructural de la
region.

Esta constelaciéon ha cambiado poco durante el Gltimo boom
de las materias primas: a pesar de un esbozado aumento del gas-
to social y de una leve mejora en la progresividad de los sistemas
tributarios regionales (Martorano, 2018), el potencial redistributi-
vo de los impuestos en América Latina alcanza apenas a un 5 %.
En comparacion, la redistribucién una vez aplicada los impuestos
en la UE-OCDE es hoy del 38 % (Izquierdo y Pessino, 2020, p. 283).
Esto refleja tanto la baja fiscalidad de los salarios altos y la riqueza,
como el alto nivel de empleo informal en la regién: asi, cerca de
la mitad de la poblacién trabajadora tiene poco o ningtn acceso
a prestaciones publicas financiadas con impuestos y aiin menos a

2 En este contexto, la CEPAL (2018) habla de una combinacién de acceso privilegiado
delos ingresos de las materias primas, asi como de la recaudacién de dinero publico o
cuasi rentas por parte de actores con mayor poder econémico y politico, que la fisca-
lidad anterior no pudo corregir porque una cultura del privilegio sostiene el sistema
de altas exenciones fiscales y bajos impuestos sobre los salarios.
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subvenciones econémicas estatales. Sin embargo, cofinancia la dis-
tribucién y asignacién de la politica fiscal a través de los impuestos
indirectos, que benefician principalmente a las rentas més altas.

En resumen, puede decirse que, durante el reciente auge de las
materias primas, los gobiernos de América Latina cumplieron to-
dos los requisitos para aplicar reformas estructurales en los siste-
mas fiscales gracias a una prosperidad econémica sostenida, unas
politicas sociales expansivas y una elevada legitimidad politica. Sin
embargo, se omitieron o evitaron en gran medida (véase también la
contribucién de Dominguez en este volumen).

Gridfico 13.3. Ingresos fiscales en porcentaje del PBI, comparados entre
América Latina y la OCDE (1990-2020)
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Fuente: Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémico [OCDE] et al., 2022, p. 47.

Solo unos pocos paises (como Argentina, Chile, Ecuadory Uruguay)
se aventuraron en reformas fiscales discretas con potencial redis-
tributivo (Strada et al., 2021). La riqueza excesivamente concen-
trada de las élites econémicas, en cambio, apenas se tocé o no se
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gravo en absoluto.” Al mismo tiempo, durante la fase de auge, el
impuesto regresivo sobre las ventas, es decir, el impuesto sobre las
ventas que impone una carga mas pesada a las clases mas pobres
en particular, aument6 en un tercio hasta algo menos del 40 % y se
ha convertido en la mayor fuente de ingresos fiscales hasta la fecha
(Cornia, Gémez-Sabaini y Martorano, 2011; CEPAL, 2021).

Sin embargo, la falta de aplicacion de las reformas fiscales no es
tanto una expresion de lo que frecuentemente se atribuye a un aser-
tividad institucional. Tampoco puede explicarse exclusivamente al
desaliento politico o al oportunismo. Mas bien, son un resultado
estructural del propio modelo de desarrollo exportador de mate-
rias primas: por un lado, ha producido pequenas élites, muy agiles
y poderosas (empresariales, politicas, militares), que, debido a la
escasa diversificacién de la economia y a la baja diferenciaciéon de
la sociedad, tienen un enorme poder de veto y sabotean cualquier
forma de politica redistributiva que les afecte.’ Por otra parte, los
abundantes ingresos procedentes de las materias primas durante
la fase de auge tentaron a los gobiernos a no luchar contra estos
conflictos, sino a utilizar los ingresos adicionales de la exportacién
de materias primas para desactivar la cuestién social y ganar asi
legitimidad politica.

Un nuevo extractivismo verde que quiera utilizar sus recursos
para el desarrollo sostenible solo podra tener éxito si rompe con
esta logica y esta cultura. Para conseguirlo, no se trata de llamar
al conflicto con las élites. Mas bien, la prosperidad econémica de
la préxima fase de auge debe aprovecharse para aplicar reformas
estructurales con legitimidad democratica. Una reforma fiscal que

3 América Latina es la region histéricamente caracterizada por la mayor desigualdad
y concentracion de renta y riqueza del mundo hasta la fecha. Segiin datos recientes,
el 1 % mas rico de América Latina concentra alrededor del 46 % de la riqueza. Esta
cifra es superior a la media mundial (38 %), a la de la Unién Europea (24 %) y a la de
Asia (36 %) o el Africa subsahariana (37 %) (World Inequality Database [WID], 2023).
14 Sobre el poder econémico de las asociaciones véase Castafieda (2017), Fairfield (2015)
y Palma (2019; 2020); acerca de los bloqueos institucionalizados véase Hallerberg y
Scartascini (2019).
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busque efectivamente gravar las rentas mas altas y la riqueza no
es solo una cuestién de aplicacién técnica. Esta debe, al mismo
tiempo, crear legitimidad fiscal, es decir, reducir el rechazo a los
impuestos entre sectores importantes de la sociedad. Esto puede
lograrse no solo con leyes o administraciones eficientes, sino con
un Estado que ofrezca bienes puiblicos de alta calidad ampliamente
accesibles, que mejore la formacién y las condiciones de trabajo de
gran parte de la poblacién trabajadora y que, al hacerlo, aproveche
potenciales de productividad que dinamicen la economia y la so-
ciedad. Se trata de marcar el rumbo de una distribucién y asigna-
ciéon de la politica fiscal que aumente notablemente la calidad de
vida de los contribuyentes.

Las reformas necesarias pueden lograrse a través de diversas
medidas:

No cabe duda de que es necesario mejorar rapidamente la si-
tuacion de los datos relativos al registro de las rentas altas y de los
patrimonios, asi como de la propiedad de la tierra y los bienes in-
muebles, tanto en cada uno de los paises como en el conjunto de
la regi6n, mediante la creacién de registros publicos de patrimo-
nio, asi como de un observatorio de la riqueza y los impuestos, que
proporcione informacién y posibilidades de comparacién sobre el
estado actual de la concentracion de la riqueza nacional y sobre la
situacién fiscal respectiva.

Esta es una buena base para una lucha eficaz contra la evasion y
la elusion fiscales, que debe aplicarse mediante una amenaza gene-
ralizada de sanciones, es decir, nada mas que exigir el cumplimento
delaley. Segin diversas estimaciones, esto aumentaria los ingresos
fiscales regionales en al menos la mitad (CEPAL, 2020Db, p. 54).® La
supresion de las exenciones fiscales para las rentas altas y el

15 Esto requiere una red complementaria de acuerdos bilaterales y multilaterales
sobre el intercambio automatico de informacién entre las agencias tributarias, asi
como una flexibilizacién del secreto bancario. Esto incluye también el apoyo al tipo
impositivo minimo global del 25 % para que las empresas tributen alli donde distribu-
yan sus bienes o servicios.
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patrimonio podria generar unos ingresos adicionales de entreel 2 %
y el 6 % del PBI, dependiendo del pais (CEPAL y Oxfam, 2019, p. 24;
Ruiz, 2020). También hay mucho margen de mejora en la compara-
tivamente baja presion fiscal maxima (25-40 % para las rentas altas,
solo 5-15 % para las rentas financieras y de capital). Los impuestos
sobre el patrimonio solo existen en América Latina en Argentina,
Uruguay y Colombia (Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias [CIAT], 2018); los impuestos sobre sucesiones y propie-
dades se fijan demasiado bajos o son inexistentes. En definitiva,
hay un amplio margen sin que nadie tenga que pasar hambre. En
comparacion, si el 10 % mas rico de América Latina tributara al tipo
efectivo de la UE, la desigualdad social en la regiéon podria reducir-
se casi hasta la media de la OCDE (Valdés, 2017, p. 84).

Por el contrario, cuando no puede generarse suficiente legiti-
midad fiscal y la redistribucién activa no puede imponerse politi-
camente, puede aplicarse una redistribucién pasiva mediante el
desmantelamiento de la proteccién y las subvenciones a las em-
presas, asi como una politica estructural financiada con impuestos
a favor del sector pablico. Por este motivo, debe intensificarse la
investigaciéon que examina los sistemas fiscales latinoamericanos
desde la perspectiva de los intereses asignativos y las alianzas de
los distintos sectores econémicos y las coaliciones (inter) sectoria-
les. Ademas, es necesario examinar qué instrumentos no fiscales
de regulacion de la riqueza y las rentas de los productos basicos
pueden identificarse en el ambito de la politica de precios y comer-
cial, asi como en las intervenciones de politica monetaria (Ocampo,
2017).

Conclusion: las materias primas y la transformacion

El daltimo boom de las materias primas en Latinoamérica lo ha
dejado claro: el desarrollo no es una cuestiéon de escasez. Hay re-
cursos suficientes. Solo es cuestion de movilizarlos y distribuirlos
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sabiamente. Por tanto, el desarrollo mediante la exportacién de
materias primas es siempre una cuestion politica.

El presente analisis de las relaciones laborales y los sistemas fis-
cales muestra ademas que, a pesar de las excelentes condiciones
de partida y de una voluntad politica claramente articulada para
promover el cambio estructural, el Estado y la politica no han con-
seguido ni siquiera acercarse a la consecucion de sus objetivos.

La razén de ello es que el Estado y los gobiernos no operan in-
dependientemente de los recursos, sino que estos les dan forma: en
las economias extractivas, los ingresos se generan mediante la ex-
plotacién de la naturaleza. Los ingresos generados por las materias
primas no suelen ir acompanados de un profundo rendimiento de
trabajo o de inversion por parte del beneficiario, sino que son re-
lativamente accesibles de manera libre. En este sistema, el trabajo
tiene poco o ningln valor para la creaciéon de riqueza. Al mismo
tiempo, la distribucién de los ingresos procedentes de los recursos
no se decide a través de la asignacién econémica, la competencia
y la eficiencia, sino principalmente de forma politica y sobre todo
por el Estado como actor central (Warnecke-Berger, 2021).16

Ademas, los ingresos por materias primas procedentes del exte-
rior liberan al Estado de la necesidad de gravar a la poblacién. Mas
aln, cuando no hay necesidad de un contrato fiscal entre el Esta-
do y la sociedad, también se reduce la necesidad de garantizar la
legitimidad del Estado principalmente a través de la participacién
democratica y social: No Taxation, No Representation. El Estado y los
gobiernos pueden permitirse no responder a las demandas sociales
y actlan cada vez mas como agentes de distribucion.

No esla participacion democratica la que asegura la legitimidad
por parte de la poblacién, sino la promesa de participaciéon mate-
rial a través de la distribuciéon de los ingresos procedentes de los

16 Coronil (2008) lo dijo una vez de forma sucinta: si en las economias de mercado, “el
negocio de la politica es el negocio”, es decir, el Estado establece los parametros cen-
trales de la acumulacién capitalista, en los Estados rentistas se denomina “the business
of business is politics” (p. 19).
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recursos. Asi pues, las politicas de gasto publico en las sociedades
de materias primas tienen como principal objetivo garantizar la
lealtad politica y la estabilidad.”” La distribucién (desigual) de las
rentas de los recursos entre la poblaciéon permite al Estado cooptar
a diferentes grupos sociales y tiende a pacificar la sociedad, al me-
nos en épocas de altos ingresos.

Esta mezcla particular inhibe el potencial de transformacion de
los gobiernos y Estados que persiguen modelos de desarrollo ex-
portadores de materias primas: si el poder, el estatus y la riqueza
dependen principalmente del acceso a las rentas de los productos
basicos y, por lo tanto, del acceso al Estado, el aparato estatal en su
conjunto no es capaz de crear alternativas de desarrollo en térmi-
nos de mayor productividad, diversificacién o crecimiento sosteni-
ble (Warnecke-Berger e Ickler, 2023). Mas bien, muchos actores del
Estado y de los gobiernos tienen interés en asegurar institucional-
mente y profundizar ain més el modelo extractivista para preser-
var su autonomia y sus propios privilegios.

Esto explica por qué, durante la Gltima fase de auge, incluso en
condiciones 6ptimas de reforma (mayorias parlamentarias, demo-
cracia consolidada, prosperidad econdémica, arcas del Estado llenas
y alta legitimidad), las élites politicas latinoamericanas no logra-
ron aplicar la universalizacion de la politica social, una regulacién
mas estricta del trabajo informal y la redistribucién fiscal que ga-
rantizan una mayor cohesién social, productividad econémica y
estabilidad politica duradera.

La dinamica de esta constelacién de fuerzas puede describirse
como un efecto ascensor, es decir, una movilidad colectiva ascen-
dente en la que (casi) todos los grupos implicados ascendieron por

17 Se trata de medidas como la subvencion directa de alimentos, vivienda o combus-
tible, asi como la subvencién indirecta del consumo mediante la sobrevaloracién de
la moneda nacional. Ademas, cabe mencionar la creacién de empleo publico, por
ejemplo, mediante proyectos de construccion e infraestructuras y la subvencién de
empresas privadas no competitivas a escala internacional, asi como la exencién de
impuestos, los programas sociales asistencialistas y la adjudicacién de contratos pu-
blicos, licencias de importacion, etc., por parte del Estado a empresarios individuales.

465



Hans-Jiirgen Burchardt

igual durante la fase de auge sin cambiar la composicién interna
de la sociedad. El Estado ejercia la funcién central de regular conti-
nuamente este equilibrio. Los conflictos con los grupos influyentes,
especialmente con las élites econémicas, que inevitablemente hu-
bieran surgido con una politica laboral méas activa o con reformas
fiscales, se compensaron y evitaron mediante un gasto adicional.
Por lo tanto, las élites econémicas no solo pudieron mantener su
riqueza bajo los gobiernos progresistas, sino que a menudo incluso
la ampliaron (Heredia, 2016; Wolff, 2016). En general, el consenso
que surgio6 no se basaba en la cohesién social, sino mas bien en una
especie de “comunidad de botin” basada en los productos basicos,
que se mantenia estable mientras habia abundancia para distri-
buir (Burchardt y Dietz, 2014).

Sin embargo, en las alianzas politicas que se caracterizan prin-
cipalmente no por el compromiso, sino como una una especie de
alianza entre repartidores de botin, la legalidad institucional y las
instituciones democraticas se erosionan sigilosamente (Burchardt,
2023). Los estudios demuestran que las politicas autoritarias suelen
prevalecer en los modelos de desarrollo exportadores de materias
primas, ya que las élites tienen poca fuerza o capacidad para legi-
timarse mediante éxitos econémicos o politicos, y recurren repe-
tidamente a politicas represivas, especialmente en las crisis (Ross,
2012). Tanto el fortalecimiento de las tendencias autoritarias en
paises como Venezuela como el drastico aumento de la influencia
de los gobiernos y movimientos populistas (de derecha) en América
Latina, hacen temer que los gobiernos progresistas, que durante el
altimo boom de las materias primas intentaron aumentar la par-
ticipacion social en la region a través de la extraccion de materias
primas, puedan haber debilitado a largo plazo la forma de gobierno
que los llev6 al poder: la democracia.

Solo a primera vista, se trata de una valoracién pesimista; sin
embargo, se pueden extraer lecciones de este hallazgo. El Gltimo
boom de las materias primas en América Latina sirve de excelente
leccién sobre cémo un extractivismo verde, en el sentido de estar
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basado en las materias primas, puede transformarse en un desarro-
llo sostenible con amplia participacién social y nos ofrece impor-
tantes ideas para el futuro.

Resumiendo: desde el punto de vista econémico, la orientacién
hacia los productos basicos redujo la competitividad del sector no
extractivo y consolidé la baja productividad laboral regional. En
términos de politica social y laboral, el modelo redujo la pobreza
temporalmente en el mejor de los casos, pero no abordé las cau-
sas subyacentes de la heterogeneidad estructural. En lugar de una
redistribucion fiscal, se produjo una (mayor) distribucién de los in-
gresos generados adicionalmente por los productos basicos. Con la
renuncia a las reformas estructurales, los conflictos de distribucién
social y la resistencia de las clases medias y altas pudieron ser con-
venientemente debilitados o eludidos. Politicamente, las estructu-
ras de poder (a menudo excluyentes y clientelistas) se solidificaron
en torno al modelo de exportacién de materias primas y no tenian
un interés mas profundo en la transformacion. Estas dindmicas no
eran leyes naturales, sino pautas que dependian en gran medida de
su arraigo institucional, social y cultural, lo que daba a la politica
claras opciones de actuacion el dia de manana (Karl, 1997 y 2004).

Recursos naturales y el desarrollo sustentable:
volver al futuro

De esta constatacion se derivan varias recomendaciones para la po-
litica y la ciencia:

Para una politica que quiera aprovechar el auge de las nuevas
materias primas para una transformacién socioecoldgica, hay
una hoja de ruta clara y Gnicamente el despliegue de tecnologias
verdes no sera suficiente. Para lograr un desarrollo sostenible, el
extractivismo verde debe vincularse sistematicamente a reformas
estructurales de politica social, las relaciones laborales y los sis-
temas fiscales que reduzcan la heterogeneidad estructural; y tan
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estrechamente que toda actividad extractiva recién iniciada en-
cuentre su eco concreto en tales medidas de reforma.

La reforma del sistema fiscal debe estar en el centro de cual-
quier estrategia de exportacién de productos basicos que persiga
una transformacién socioecoldgica (Barcena Ibarra y Prado, 2016):
a través de los impuestos, el Estado puede garantizar ingresos que
no estén directamente sujetos a la explotacién natural ni a la volatil
dindmica del mercado mundial, que ayuden a financiar la expan-
sién a largo plazo y de alta calidad de los servicios publicos como
derechos sociales, y que contribuyan a promover la diversificacién
econémica y los potenciales de productividad. Si, en un principio,
estas medidas pueden financiarse también con nuevos ingresos
procedentes de los productos basicos, debe formularse claramente
desde el principio cémo se convertiran gradualmente en financia-
cién fiscal. La mejor forma de conseguir una amplia legitimidad
para estas reformas fiscales es que los gobiernos las lleven a cabo
durante periodos de prosperidad econémica.

El contrato fiscal que crece de este modo garantiza ademas la
democratizacion delas relaciones entre el Estado y la sociedad: hay
que legitimar politicamente los ingresos y gastos fiscales, transfor-
mar la comunidad del botin en una sociedad participativa que ga-
rantice a los distintos grupos sociales una participacién formal e
igualitaria. Taxation and Representation se convertiria idealmente
en la nueva configuracién de la organizacién social.

Al mismo tiempo, la politica de un extractivismo verde debe
encontrar nuevas respuestas al cambio estructural de la economia
mundial, que avanza hacia la descarbonizacién y la digitalizacién.
Las energias f6siles perderan importancia a medio plazo. Esto sig-
nifica que es probable que paises exportadores de petrdleo y gas
como Venezuela, Bolivia o Ecuador sufran dolorosas pérdidas de
ingresos. En lugar de desplazar tradicionalmente la canasta de
exportacién de bienes hacia otras materias primas (como intenta
hacer Venezuela, por ejemplo, mediante la explotaciéon minera ma-
siva del Amazonas) y aceptar asi - incluso con el uso de tecnologias
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verdes — nuevos aumentos de la contaminacién ambiental, un pro-
fundo cambio estructural esti ya a la orden del dia en estos paises.

Los minerales y las tierras raras (como el litio, el cobre, el alumi-
nio, el magnesio y el niquel), por su parte, ganaran en importancia
y prometen nuevos ingresos elevados.’® Sin embargo, a diferencia
de la produccién de petréleo y gas, la mineria no suele estar organi-
zada de forma centralizada ni regulada por el Estado. En cambio, a
nivel local los agentes, tanto privados como transnacionales, estan
ganando influencia en este &mbito. Si no se responde a esta situa-
cion con formas de regulacién y mecanismos fiscales adaptados,
América Latina se ve amenazada por un peligroso aumento de las
disparidades territoriales, que puede alimentar nuevos conflictos
politicos e inestabilidades.

Las consideraciones hasta ahora muestran que: es muy posible
que Latinoamérica salga de la trampa de la renta media con un ex-
tractivismo verde y deje atras la heterogeneidad estructural de la
region para promover el desarrollo sostenible. Sin embargo, para
que esto ocurra, cada nuevo paso en la extraccién de materias pri-
mas debe ir acompanado de medidas concretas en la direccién de la
universalizacién sociopolitica y la reduccion del empleo informal,
que deben encajar lo antes posible con la redistribucién fiscal. El
objetivo de todos estos esfuerzos es la creaciéon de empleos verdes
bien asegurados, altamente cualificados y menos intensivos en re-
cursos y empleos de alto valor, que consigan aumentar la producti-
vidad laboral mediante una produccién basada en el conocimiento
y tecnolégicamente eficiente, asi como establecer una produccién
tecnolégica autéctona, lo que en ultima instancia conduce a un
nuevo modelo de integracién en la economia mundial bajo el signo
de la sostenibilidad.

18 La Agencia Internacional de la Energia (AIE) (2021) prevé que la demanda de litio se
multiplique por 43, la de cobre por 28 y la de cobalto por 21 de aqui a 2040 en compa-
racién con 2020.
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Si esto no ocurre, la incipiente fase de auge en América Latina
no promovera la sostenibilidad ni la cohesién social. Lo que que-
dara atras sera una regiéon ain mas esquilmada en recursos y per-
sonas. La historia se repetiria, esta vez como una farsa porque los
politicos supieron a tiempo lo que habia que hacer.

En la ciencia, ya no deberia haber continuas discusiones sobre
los pros y los contras del desarrollo exportador de productos ba-
sicos. En el futuro, la atencién debera centrarse menos en los mo-
vimientos sociales ecologistas criticos con las materias primas, ya
demasiado investigados, o en los actores transnacionales, tradicio-
nalmente sospechosos, y mas en la generacion, distribucion y legi-
timacién de la extracciéon de materias primas (Burchardt, Dietz y
Warnecke-Berger, 2021).

En concreto, es necesario investigar los mecanismos y las prac-
ticas sociales que respaldan la explotacion de la naturaleza en las
sociedades extractivistas a pesar de sus negativas consecuencias
econdmicas, sociales y medioambientales. Estas producen ganado-
res y perdedores, moldean las estructuras sociales y las atribucio-
nes étnicas y de género, (re)producen o cambian las desigualdades
sociales y consolidan determinadas configuraciones politicas. Se
tiene que tratar de analizar las estructuras econ6émicas y de po-
der de Estados y sociedades enteras, asociados a la explotacion de
materias primas. La aproximacién a los distintos conceptos y ca-
tegorias de los enfoques de la teoria de la renta promete aqui un
progreso cientifico significativo. Hay que intentar disolver diferen-
cias metodolégicas y tedricas como las de la economia rentista de
influencia neoclasica o el Estado rentista de carga institucionalista,
y llevarlas méas alla mediante nuevas sintesis. Sin duda, es necesa-
rio un enfoque histérico y sensible al contexto que tenga en cuenta
no solo las estructuras y las instituciones, sino también las culturas
y las practicas sociales, y que esté dispuesto a romper con las ca-
tegorias occidentales (véase Burchardt y Leinius, 2022). Los paises
exportadores de materias primas deben entenderse como forma-
ciones sociales particulares que siguen sus propios patrones y que
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s6lo se han intentado comprender inadecuadamente con concep-
tos a gran escala como capitalismo, democracia liberal, Estado bur-
gués o poscolonialismo. Las propuestas que abordan el modelo de
exportacion de materias primas con el concepto de sociedades de
renta ofrecen aqui una sugerencia productiva.

Asipues, tanto en el analisis de los sistemas fiscales de América
Latina como en el seguimiento cientifico ulterior de la maduracién
del extractivismo verde, hay que tener siempre en cuenta a la renta:
Bring the rent back in.
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