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Resumen
En el trabajo se analizan las políticas industriales en Bolivia durante los sucesivos Gobiernos del 

MAS (2006-2019). En concreto, se centra en la dimensión institucional de las políticas industriales 
y en la hipótesis de que los problemas de orden institucional han sido un factor determinante de 
la incapacidad del nuevo modelo de traducir sus políticas en transformaciones estructurales de la 
economía productiva. Para ello, se articula un análisis en cuatro niveles de la política industrial: 
normativo-estratégico, institucional, políticas sectoriales e instrumentos-incentivos. En el análisis, 
se muestra que existen diversos fallos de diseño e implementación a nivel institucional (priorización 
de los sectores primarios, ausencia de colaboraciones público-privadas, solapamientos normati-
vos, limitadas capacidades burocráticas o ausencia de un sistema de innovación tecnológica, entre 
otros), que han imposibilitado la industrialización y el cambio estructural en Bolivia.

Palabras clave: política industrial, Bolivia, MAS, Evo Morales, cambio estructural.

Clasificación JEL: L52, L53, O25, O43.

Abstract
In the paper, it is analysed the industrial policies in Bolivia during the successive governments 

of the MAS party (2006-2019). Specifically, it is focused on the institutional dimension of industrial 
policies and on the hypothesis that institutional problems have been a determining factor in the 
inability of the new model to translate its policies into structural transformations of the productive 
economy. For this, an analysis is articulated in four levels of industrial policy: normative-strategic, 
institutional, sectoral policies, and instruments-incentives. In the analysis, it is showed that there 
are various design and implementation failures at the institutional level (prioritization of primary 
sectors, absence of public-private partnerships, regulatory overlaps, limited bureaucratic capabilities, 
or absence of a technological innovation system, among others), that have made it impossible to 
industrialization and structural change in Bolivia.

Keywords: industrial policy, Bolivia, MAS, Evo Morales, structural change.

Clasificación JEL: L52, L53, O25, O43.
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1
Introducción

Durante más de dos décadas (1985-2005), el modelo de desa-
rrollo boliviano se asentó sobre los postulados neoliberales. En este 
modelo, se planteó una política económica ortodoxa de mercado, 
esto es, asegurar la estabilidad macroeconómica y la liberalización 
de la economía para un correcto desempeño de las fuerzas del mer-
cado y de los agentes privados. En este marco, el papel del Estado 
quedó reducido a dos funciones: por un lado, asegurar un marco 
regulatorio que favoreciese el funcionamiento del mercado y, por 
el otro, proveer de las políticas sociales básicas para sostener una 
relativa paz social. Fue así como, durante dos décadas, el Estado 
desapareció como agente activo del sistema productivo y, por tan-
to, las políticas industriales se redujeron a su mínima expresión.

Sin embargo, tras ese período y unos resultados económicos 
y sociales más que cuestionables, la llegada al Gobierno del MAS 
propició que las políticas industriales volvieran a la discusión de 
política económica. La lectura del nuevo Gobierno se centró en las 
carencias y limitaciones del modelo neoliberal y en su incapaci-
dad para generar prosperidad de forma inclusiva y sostenible. Así, 
como contraposición a este modelo, los sucesivos Gobiernos lidera-
dos por Evo Morales pusieron en el centro de la política económica 
la soberanía nacional, el control de los recursos estratégicos y el rol 
central del Estado en la economía como eje transformador del mo-
delo productivo, recuperando las políticas industriales como pieza 
fundamental del nuevo modelo de desarrollo.

Para ello, el Gobierno tuvo que partir de una redefinición cons-
titucional del marco jurídico nacional, la «nacionalización» de los 
recursos estratégicos, que financiaron buena parte de las políticas 
fiscales expansivas del MAS, así como el rediseño de la estructura 
institucional para la implementación del nuevo modelo, que inclui-
rían, entre otros, un Ministerio de Planificación, la constitución de 
diversas empresas públicas y todo un entramado de instituciones, 
sistemas de planificación y procedimientos para operativizar las po-
líticas industriales; en definitiva, toda una estructura institucional 
con las competencias y capacidades para implementar las nuevas 
políticas de intervención pública en el ámbito productivo.

Una década y media más tarde, la economía boliviana no daba 
muestras de transformación estructural. Mientras que el Gobierno 
había conseguido una envidiable estabilidad macroeconómica con 
importantes y sostenidos niveles de crecimiento económico, ade-
más de la reducción de la deuda pública y del déficit público, sin 
embargo, los niveles de productividad se mantenían estancados y 
la estructura económica no sufría variaciones destacables, esta se-
guía centrada en la exportación de materias primas y la producción 
de productos primarios de escaso valor añadido. En resumen, el 
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modelo de intervención pública diseñado por el MAS, lejos de con-
seguir una ruptura con el tradicional modelo primario-exportador, 
daba señales de haberlo reforzado, perpetuando así el histórico 
perfil extractivista del país.

El objetivo de este artículo es realizar un análisis institucional 
de las políticas industriales desplegadas por los sucesivos Gobier-
nos del MAS (2006-2019) y entender las causas de la incapacidad 
de estas políticas para propiciar un cambio estructural en la econo-
mía boliviana. Para ello, el artículo se estructura en cuatro partes 
después de esta introducción. La primera es una revisión de la bi-
bliografía en torno al debate actual sobre las políticas industriales a 
nivel internacional, regional y nacional. La segunda es un plantea-
miento del marco analítico sobre el que se desarrollará el análisis 
institucional de las políticas industriales. En la tercera, se presentan 
los resultados del análisis en los cuatro niveles analizados. En la 
cuarta se presentan las principales conclusiones del artículo.

2
Estado de la discusión

Como han señalado Andreoni y Chang (2019), en la última dé-
cada el estudio de las políticas industriales ha recobrado el vigor de 
otras épocas, en lo que han denominado la «cuarta ola de políticas 
industriales».1 Asentados en la idea de los «fallos de mercado», 
destacan los trabajos de Hausmann y Rodrik (2003, 2007) sobre 
las «externalidades de información» y los desarrollos posteriores 
del product space approach de Hidalgo et al. (2007) y el concepto 
de «complejidad económica» (Hausmann et al. 2014), así como el 
enfoque de new structuctural economics de Lin (2012), asentado  
en las ventajas comparativas. Desde una perspectiva más ambicio-
sa, autores como Stiglitz y Greenwald (2014) o Mazzucato (2015, 
2018) han abogado por trascender el enfoque de los fallos del mer-
cado y situar al Estado como eje central en la orientación del mo-
delo productivo.

La disciplina también ha experimentado mejoras significativas 
en sus metodologías analíticas. Lane (2019) realiza un exhaustivo 
repaso de la bibliografía emergente en el uso de métodos econo-
métricos y de experimentos naturales en ámbitos como la promo-
ción de exportaciones (Munch y Schaur 2018), los subsidios (Howell 
2017) y los incentivos fiscales (Dechezleprêtre et al. 2016) a la  
I + D, las barreras arancelarias para la germinación de industrias 
nacientes (Lehmann y O’Rourke 2011) y la relación de estas con el 
crecimiento económico, la productividad agregada y empresarial y 
el cambio estructural.

Por último, hay que señalar la emergencia de múltiples estu-
dios de caso a nivel del país, especialmente centrados en los éxitos 

1  Andreoni y Chang (2019) 
estructuran la evolución 
histórica del estudio de las 
políticas industriales en cuatro 
fases: i) el enfoque de 
«industrias nacientes» del  
siglo xviii, que nació con 
Hamilton y, más tarde, 
desarrolló List; ii) el enfoque 
estructuralista de los pioneros 
del desarrollo; iii) los estudios 
del Estado desarrollista de la 
década de los noventa, 
centrados en el éxito industrial 
del Este asiático, y iv) lo que 
llaman el mainstreaming de las 
políticas industriales de 
principios del siglo xxi.
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industriales asiáticos, como Indonesia (Amiti y Konings 2007), Viet-
nam (Dell et al. 2018) y particularmente para el caso chino (Aghion 
et al. 2015, Kalouptsidi 2017). No obstante, estos estudios no se 
circunscriben únicamente al ámbito de los países en desarrollo o 
asiáticos, sino también a países desarrollados, como en el caso de 
la Unión Europea (Becker et al. 2012), Estados Unidos (Block 2008), 
Japón (Pons-Benaiges 2017) o Corea del Sur (Lane 2016).

Por el contrario, existen pocos estudios en los que se anali-
cen las políticas industriales en América Latina, fundamentalmente 
porque este tipo de políticas escasean en la región desde hace ya 
más de tres décadas (Devlin y Moguillansky 2013). No obstante, 
en Cimoli et al. (2017) se puede encontrar un exhaustivo análisis 
del estado regional de las políticas industriales, así como una pa-
norámica de los principales retos industriales a los que enfrenta la 
región, además de estudios de caso para el grueso de países lati-
noamericanos. De manera complementaria, en Abeles et al. (2017), 
Abeles se encuentra un análisis del estado de situación del sector 
manufacturero y del cambio estructural en la región, además de un 
análisis en profundidad del caso argentino.

El caso boliviano no es una excepción y existen escasos estu-
dios al respecto de su sector industrial. No obstante, en la última 
década, y al calor de las propuestas desarrollistas del Gobierno 
de Evo Morales, en varios trabajos se han abordado, desde distin-
tas perspectivas, las políticas industriales desplegadas por el MAS. 
El estudio más sistemático del conjunto de políticas industriales 
ha sido el de Arze (2014), que concluye que el modelo masista 
no alcanzó los objetivos manufactureros planteados inicialmente 
al centrarse en la industrialización de los sectores estratégicos, lo 
que derivó en una reprimarización de la economía. En la misma lí-
nea, Wanderley y Peres-Cajías (2018) y Wanderley y Cossio (2018) 
muestran la tensión entre las nuevas lógicas del «vivir bien» y las 
dinámicas extractivistas, por un lado, y la reprimarización en el te-
rreno productivo y exportador, por el otro. Por último, en De la Cruz 
(2019) se presentan algunas de las características institucionales 
de las políticas industriales bolivianas, así como de los principales 
resultados de estas políticas en términos de cambio estructural.

A nivel sectorial, en el ámbito de los hidrocarburos, Arze (2014) 
vuelve a incidir en los fenómenos de reprimarización, señalando los 
porcentajes declinantes de la producción de hidrocarburos dedica-
dos a la transformación industrial. El autor identifica una diversidad 
de problemas que derivaron en esta situación, como los casos de 
corrupción, el solapamiento de competencias entre Yacimientos Pe-
trolíferos de Bolivia (YPFB) y Empresa Boliviana de Industrialización 
de Hidrocarburos (EBIH), o los limitados recursos financieros asig-
nados a la industrialización de los hidrocarburos. En una línea simi-
lar, Ramírez-Cendrero (2014) analiza cómo las políticas del MAS se 
centraron, fundamentalmente, en ampliar la participación y el con-
trol público en la industria, dejando en un segundo plano las me-
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joras de productividad e industrialización del sector. Por su parte, 
Escalera (2010) e Inchauste (2010) realizan una radiografía exhaus-
tiva de los limitantes y retos del proceso industrializador del país: 
el necesario equilibrio entre mercado interno y mercado externo, 
la centralidad del consumo eléctrico, el desarrollo de instrumentos 
para una correcta identificación de proyectos industriales competi-
tivos, así como de adaptar las normativas y sistemas de incentivos 
para una correcta industrialización, entre otros.

En el sector minero, Carmona y Aranda (2014) señalan el es-
tancamiento de la exportación mineral, especialmente de minerales 
transformados, por retrasos en la fundición y la escasa inversión 
industrial en la transformación de minerales metálicos, aunque sí 
identifican un buen ritmo de producción industrial de minerales no 
metálicos. Los autores achacan estos retrasos productivos a las 
dinámicas históricas de burocratización e ineficiencia de la Comi-
bol, además de otros problemas de índole administrativa y norma-
tiva. Finalmente, en materia manufacturera, Arze (2014) constata 
el nulo avance del sector, con puntuales inversiones en empresas 
públicas en rubros de escaso valor añadido y con un peso residual 
en la recaudación tributaria y en las exportaciones.

Así, en términos generales, en la bibliografía se presenta un 
consenso notable sobre el escaso éxito de las políticas industriales 
del MAS y se señalan, entre otras razones, diversos factores insti-
tucionales, como la burocratización de los procesos, la presencia de 
redes clientelares, diversos fenómenos de corrupción, solapamien-
tos de competencias y problemas de coordinación institucional, en-
tre otros; en definitiva, una suerte de Estado rentista creado en 
torno a las políticas industriales del MAS, que inhibió una verdadera 
trasformación estructural productiva. A continuación, se presenta 
el marco analítico para un abordaje más sistemático de estas pro-
blemáticas institucionales en el ámbito de las políticas industriales.

3
Marco analítico

Como se ha señalado anteriormente, el estudio de las políti-
cas industriales ha recobrado vigor en la última década, aportando 
interesantes desarrollos teóricos y metodológicos a la disciplina. 
No obstante, como señalan Andreoni y Chang (2019), estos nue-
vos estudios también presentan algunas carencias, especialmente 
centradas en el «olvido» de algunas dimensiones analíticas funda-
mentales para entender las dinámicas de fondo de estas políticas. 
Particularmente, dos ausencias nos parecen de especial interés: 
primero, la importancia del diseño institucional asociado a la im-
plementación de las políticas industriales y, segundo, las lógicas de 
economía política subyacentes que, en gran medida, determinan 
esos diseños institucionales.
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En concreto, aquí se retoman algunas de las lecciones institu-
cionales y de economía política derivadas de la tercera ola de es-
tudios de las políticas industriales, asociada a la bibliografía de los 
Estados desarrollistas del Este asiático (De la Cruz 2014). En con-
creto, dos dimensiones resultan de interés: primero, la dimensión 
económico-institucional sobre algunas de las características de los 
diseños institucionales de los Estados desarrollistas del Este asiá-
tico y, segundo, la dimensión histórico-institucional, donde se re-
cogen los principales elementos de economía política, así como de 
la relevancia de las trayectorias institucionales (De la Cruz 2016).

En relación con el primer punto, sobre los diseños institucio-
nales, las configuraciones públicas y su grado y arco de interven-
cionismo público en los países del Este asiático, la casuística es 
muy heterogénea, por lo que conviene ser cautelosos a la hora de 
realizar generalizaciones y sistematizaciones. No obstante, existen 
algunos elementos comunes que se han repetido en el tiempo y 
que muestran un alto nivel de éxito en la promoción industrial y el 
desarrollo económico:

Instituciones orientadas al desarrollo económico: una de 
las características fundamentales de estos diseños institucionales 
es que estén claramente orientados y coordinados para la consecu-
ción del objetivo del desarrollo económico y de la industrialización 
del país y que, por tanto, el resto de los objetivos (democráticos, 
sociales o medioambientales) quedan subordinados a la consecu-
ción de este (Johnson 1982).

Agencias transversales con amplias competencias: para 
alcanzar ese amplio nivel de coordinación, que abarca distintos sec-
tores productivos y ámbitos de la política pública, la mayor parte 
de países establecieron agencias con competencias transversales 
y amplia capacidad de acción ejecutiva en todo el arco de políticas 
industriales, tanto horizontales como sectoriales (Johnson 1982, 
Amsden 1989, Wade 1990).

Incentivos industriales: se necesita que los responsables 
políticos cuenten con instrumentos y sistemas de incentivos que 
permitan intervenir y modificar los comportamientos económicos 
en el sentido deseado; para ello, es necesario actuar en diversos 
ámbitos, como el fiscal (desgravaciones fiscales), el comercial (es-
tructura arancelaria), el financiero (líneas de crédito especificas) y 
el de la I + D (promoción y subsidios) (Amsden 1989, Wade 1990).

Burocracias económicas meritocráticas y autónomas: para 
implementar esta serie de políticas tan amplia, es necesario contar 
con cuerpos burocráticos altamente especializados, que hayan ac-
cedido al sector público por su excelencia y que se caractericen por 
un alto grado de independencia respecto de los grupos de interés 
(Evans 1989).

Alianzas industriales estratégicas: el sector público no 
puede cargar en exclusiva con el peso del proceso industrializa-
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dor. Debe contar también con otros actores estratégicos, como los 
bancos o los grupos industriales, que generen las sinergias óptimas 
entre lo público y lo privado y el mix adecuado de incentivos y pe-
nalizaciones al sector privado para alcanzar los objetivos industria-
les deseados (Maxfield y Schneider 1997).

Generación de capacidades del capital humano: el sector 
público debe asegurar que el capital humano cuenta con las capaci-
dades y los conocimientos necesarios para responder a las deman-
das de los nuevos sectores industriales. Esto se debe traducir, en 
términos de inversión pública, en mejores sistemas educativos, de 
salud y de innovación (Evans y Heller 2015).

Redistribución y demanda interna: es necesario un cierto 
grado de redistribución de la renta, de manera que se asegure un 
refuerzo de la demanda interna y, por tanto, de la capacidad de 
absorción del mercado interno de la producción de las nuevas in-
dustrias en sus etapas iniciales (Kharas y Kohli 2011).

Respecto a la necesidad de una contextualización histórica de 
las trayectorias institucionales nacionales y la incorporación al aná-
lisis de las dinámicas de economía política, desde la bibliografía de 
los Estados desarrollistas se han señalado tres dimensiones que 
tomar en consideración (Woo-Cummings 2019, De la Cruz 2014). 
La primera dimensión es la de la política internacional; es decir, es 
necesario entender las dinámicas internacionales en las que se en-
marca el país y qué intereses y estrategias despliegan las distintas 
potencias internacionales y regionales. La segunda dimensión es la 
socioeconómica, en la que se hace referencia a los elementos de 
economía política. En este marco, es importante tomar en consi-
deración los distintos poderes fácticos del país, su base social, sus 
objetivos, sus estrategias y sus intereses; además de la capacidad 
de estos para modelar las normativas, los diseños institucionales 
y las principales decisiones políticas. Por último, se hace referen-
cia a la dimensión de la trayectoria político-institucional y su alto 
grado determinismo histórico o, lo que es lo mismo, la necesidad 
de construir los diseños institucionales tomando en consideración 
estas dinámicas político-institucionales. 

El marco analítico de este trabajo está centrado en la primera 
dimensión (diseño institucional) y se hace uso de la segunda (eco-
nomía política) como marco explicativo de algunos fenómenos de-
rivados de la primera. De cara a estructurar el análisis, se plantean 
cuatro dimensiones clave en el diseño institucional de las políticas 
industriales en Bolivia.

Primero, se encuentra el marco normativo y estratégico, con el 
que se fijan las prioridades de política económica, los lineamientos 
sectoriales y territoriales en materia industrial, así como la estruc-
tura general de la institucionalidad que desarrollará estas políticas. 
En segundo lugar, se sitúa la estructura y funcionamiento institu-
cional encargados de implementar estas prioridades, tanto desde 
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la perspectiva de planificación, financiación y coordinación de los 
niveles ministeriales como de la implementación de los instrumen-
tos específicos a nivel de empresas públicas, agencias y función 
pública. Tercero, se hallan las políticas industriales sectoriales, es 
decir, el aterrizaje sectorial de las propuestas estratégicas en cada 
uno de los sectores prioritarios. Y, finalmente, se menciona el siste-
ma de incentivos e instrumentos para la orientación de los agentes 
hacia los sectores industriales prioritarios desde diversos ámbitos 
como el comercial (subsidios, tarifas, cuotas, aranceles, etc.), fiscal 
(desgravaciones por producto, I + D o zonas especiales), financiero 
(créditos directos, bancos de desarrollo, venture capital, etc.) o de 
I + D (alianzas público-privadas, clusters territoriales, programas 
de transferencia tecnológica, desgravaciones, subsidios, etcétera).

4
Resultados

4.1. Marco normativo y legal de las políticas 
industriales del MAS

Analizar el marco legal que orientó las políticas industriales du-
rante los Gobiernos del MAS exige un análisis integral del proceso 
de transformación política y económica que supuso la llegada de 
Evo Morales al poder en el año 2006. En este sentido, tres cuerpos 
legales son fundamentales para entender el posterior desarrollo de 
las políticas industriales: la Nueva Constitución Política del Estado 
(NCPE), los Decretos de Nacionalización de los Hidrocarburos y los 
Planes Nacionales de Desarrollo (PND).

La NCPE estableció tres principios legales clave: primero, la 
ruptura con los modelos de desarrollo externos impuestos por Go-
biernos y organismos internacionales, caracterizados por la inje-
rencia externa y la imposición de políticas de corte neoliberal; se-
gundo, la primacía de la soberanía nacional y del interés general por 
encima de cualquier otra consideración; tercero, el papel central del 
Estado como garante de esta soberanía nacional para lo cual era 
necesaria una participación activa de lo público en la economía y 
en el modelo de desarrollo productivo, además del control de los 
recursos naturales estratégicos del país.

Este último punto fue clave para entender los posteriores pro-
cesos de nacionalización de los hidrocarburos. Si bien no se trató 
de una nacionalización en sentido estricto, los nuevos acuerdos con 
las multinacionales aseguraban el control público de la propiedad, 
así como una mejora significativa de los ingresos fiscales del Esta-
do derivados de la explotación de estos recursos. Así, mediante las 
nacionalizaciones y al calor de la bonanza en los precios internacio-
nales de las materias primas, el Gobierno de Evo Morales consiguió 
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una inyección extraordinaria de ingresos fiscales, que se convertiría 
en el pilar central de la financiación de los planes de industrializa-
ción nacional.

En consecuencia, los Planes Nacionales de Desarrollo (2006-
2009 y 2016-2020) permitieron, por un lado, aterrizar y desarrollar 
los grandes principios de política económica y del nuevo modelo 
de desarrollo productivo y, por el otro, establecer el diseño de la 
estructura institucional que implementar este nuevo modelo. Así, 
en el primer PND, se estableció el fin de las estrategias neutrales 
y horizontales del modelo neoliberal y el inicio de una nueva fase 
de políticas industriales selectivas y transparentes. En este mar-
co se plantea la nueva «matriz productiva», compuesta por tres 
sectores: i) los sectores estratégicos generadores de excedente 
(hidrocarburos, minerales, eléctrico y resto de recursos naturales); 
ii) los sectores generadores de empleo e ingresos (agrario, manu-
facturero, turismo y vivienda), y iii) los sectores transversales de 
infraestructura y apoyo a la producción (transporte, telecomunica-
ciones, financiero e innovación).

La estrategia planteada por el MAS fue la siguiente: el eje clave 
de la economía boliviana se centraba en el desarrollo de los secto-
res estratégicos, que generaría los ingresos suficientes para finan-
ciar las otras dos patas del modelo. Primero, financiarían los secto-
res generadores de empleo e ingresos, especialmente el desarrollo 
de las nuevas industrias de valor añadido. Y, segundo, financiarían 
los programas sociales que redistribuirían la riqueza derivada de los 
recursos naturales. Además, en el Plan, se planteaba la implemen-
tación de políticas transversales que afianzasen los procesos de in-
dustrialización y el fortalecimiento de la demanda interna mediante 
medidas comerciales proteccionistas (aranceles, licencias y cupos 
de importación) y la promoción de las exportaciones (incentivos se-
lectivos fiscales, financieros e institucionales) y mediante un banco 
de desarrollo productivo, que potenciaría la inversión pública, así 
como el acceso a financiación a pequeños y medianos emprende-
dores.

Finalmente, en el Plan de Desarrollo Económico y Social (PDES, 
2016-2020), que partía de un conocimiento más profundo de la 
realidad y de los limitantes económicos del país, se desarrolla y 
profundiza la estrategia industrializadora. Así, en el PDES, se esta-
bleció la priorización en los sectores estratégicos, que se concreta-
ron en los cinco «complejos productivos industriales estratégicos»: 
el «complejo del gas», orientado a desarrollar las industrias del 
amoniaco, urea, gas licuado de petróleo, gas natural licuado y la 
petroquímica; el «complejo del acero», para el desarrollo de los 
derivados industriales del acero; el «complejo del litio», centrado 
en el desarrollo de baterías y la industria automotriz; el «complejo 
metalúrgico», para la fundición e industrialización de minerales, y el 
«complejo energético», centrado en la industrias de hidrocarburos 
y energías renovables.
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Por el lado del desarrollo de nuevos sectores manufactureros, 
asociados al sector generador de rentas y empleos, el Gobierno 
planteó la intervención del Estado, para poner en marcha una di-
versidad de plantas de producción y procesamiento, centros de 
transformación y almacenamiento y centros tecnológicos para la in-
novación productiva, que denominó como «complejos productivos 
territoriales». Además, el Gobierno definió el objeto de la produc-
ción de estos complejos: endulzantes, textiles, madera, software, 
productos amazónicos, granos, papa, lácteos, cueros, carnes, coca, 
frutas y hortalizas.

Por último, a lo largo de esta década, se estructuraron los pla-
nes anuales de desarrollo en los distintos niveles político-adminis-
trativos (nacional, departamental, territorios indígenas y también a 
nivel sectorial), de modo que se consiguiera una mayor articulación 
con el territorio, un mayor detalle de las secuencias temporales y 
una mayor profundidad en los objetivos sectoriales.

En resumen, en la estructura legal planteada por el MAS, se 
retomaban las políticas industriales con fuerza, situando al Estado 
como ente central del nuevo modelo de desarrollo. Además, los 
procesos de nacionalización de los hidrocarburos aseguraban las 
fuentes de recursos suficientes para financiar el nuevo enfoque de-
sarrollista. Por último, los diversos planes de desarrollo fijaban la 
prioridad de explotar y desarrollar las industrias de hidrocarburos 
y minerales (complejos productivos), con el objetivo de financiar 
una nueva línea de desarrollo industrial (complejos territoriales) en 
sectores eminentemente primarios centrados en los sectores textil 
y agroalimentario.

4.2. Estructura y funcionamiento institucional  
de las políticas industriales

La estructura institucional diseñada para implementar las polí-
ticas industriales durante los Gobiernos del MAS se puede ordenar 
en cuatro niveles, como se muestra en la figura 1. En el primer 
nivel, se situaron el Ministerio de Economía y el Ministerio de Plani-
ficación del Desarrollo, que fueron los principales definidores de las 
estrategias industriales bolivianas, tanto en el plano de las políticas 
horizontales como en el plano de la planificación, financiación y 
promoción sectorial.

Por un lado, el Ministerio de Economía y Finanzas Públicas 
(MEFP) definió las principales políticas industriales horizontales (es 
decir, neutrales en términos sectoriales), al ser el responsable de 
todo lo referente a la política macroeconómica. Estas incluían, en-
tre otras, la política de tipos de cambio, centrales para la compe-
titividad de las exportaciones; las políticas de competencia, que 
aseguraban la ausencia de monopolios, y las políticas de compras 
públicas, que potenciaban la transparencia y la competencia en las 
licitaciones públicas. En lo referente a las políticas sectoriales, el 
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MEPF fue el responsable de definir los niveles de protección o libe-
ralización comercial, de asignar las desgravaciones fiscales a deter-
minados sectores o productos, así como de diseñar y adjudicar las 
herramientas de financiación de estos sectores seleccionados. Ade-
más, el MEPF fue el encargado de asignar los presupuestos tanto 
a los distintos ministerios, que implementarán la política industrial, 
como a sus respectivas empresas públicas.

Por su parte, el Ministerio de Planificación del Desarrollo (MPD) 
era el responsable del diseño, planificación y la coordinación de la 
implementación de las estrategias industriales. Por tanto, el Minis-
terio definió los principios estratégicos industriales: primero, me-
diante la priorización sectorial y, segundo, mediante la definición 
de los objetivos y los instrumentos para utilizar en cada sector. En 
este marco, el MPD fijó la priorización sectorial y territorial de la 
inversión pública y de la inversión productiva, centrándose en los 
complejos industriales anteriormente mencionados. Asimismo, el 
MPD canalizó todo lo referente a la inversión extranjera externa y 
a la financiación concesional externa, evidentemente, en coordina-
ción con el MEF.

En un segundo nivel se ubicaban los ministerios sectoriales: el 
Ministerio de Hidrocarburos (MH), responsable de la política indus-
trial del gas y el petróleo a través de las empresas públicas YPFB 
y la EBIH, y el Ministerio de Minería y Metalurgia (MMM), a través 
de la Corporación Minera de Bolivia (Comibol).2 En lo referente, en 
la nueva industria manufacturera, será el Ministerio de Desarrollo 
Productivo y Economía Plural (MDPEP) el que desarrolle estos sec-
tores mediante un entramado de empresas públicas y agencias de 
desarrollo productivo. Por último, el Ministerio de Desarrollo Rural 

Figura 1
Estructura de gobierno de las políticas industriales

2  En lo referente a la 
industrialización del litio, en el 
año 2017 se crea Yacimientos 
de Litio Bolivianos (YLB), que 
sustituye a la Dirección de 
Recursos Evaporíticos de la 
Comibol, dependiente del 
Ministerio de Energía, que 
también controlará todo lo 
referente a la industrialización 
eléctrica a través de la Empresa 
Nacional de Electricidad Bolivia 
(ENDE). Para un mayor detalle 
sobre la gobernanza de la 
industria del litio, véase Obaya 
(2019).
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y Tierras (MDRT) será el encargado de coordinar todo lo referente 
a la industrialización agraria.

Respecto al tercer nivel, el de las empresas públicas (EP) y 
agencias transversales de desarrollo, según el análisis de Cedla 
(2018), en el año 2016, el país contaba con 52 empresas públicas, 
frente a las 18 que se identificaban en 2007. Estas abarcaban una 
amplia variedad de sectores productivos (obtención de alimentos, 
transporte, tecnología, textiles, construcción, manufacturas, etc.) 
y, por tanto, de ministerios responsables. No obstante, hay que 
matizar esta dispersión, ya que existía también una gran concen-
tración del presupuesto de las EP, destinándose dos tercios a YPFB 
y el otro tercio al resto de las empresas. Además, la contabilidad 
pública muestra un nivel muy bajo de generación de ingresos por 
parte de estas empresas; solo el 1 % de la recaudación pública pro-
vino de las empresas públicas (sin contabilizar a YPFB) y, al mismo 
tiempo, un nivel alto de endeudamiento con los entes públicos que 
las financiaban.

En cuanto a las agencias públicas de carácter transversal orien-
tadas a potenciar y regular el sector de las manufacturas, asocia-
das al MDPEP, se encontraban Pro-Bolivia, destinada a impulsar el 
incremento de la productividad y la diversificación de la matriz pro-
ductiva mediante la investigación e innovación tecnológica, asisten-
cia técnica y capacitación; Promueve-Bolivia, orientada a facilitar, 
impulsar y promover las exportaciones y el turismo de Bolivia, así 
como a desarrollar el mercado interno para los productores bo-
livianos, en el marco de un patrón de producción diversificada y 
con mayor valor agregado, e Insumos-Bolivia, dedicada a contribuir 
al fortalecimiento de políticas nacionales de seguridad alimentaria, 
reducir monopolios y regular precios, financiar proyectos de desa-
rrollo productivo, ofrecer créditos a sectores vulnerables y proveer 
de insumos para la producción alimentaria.

Asimismo, se desarrollaron las agencias de desarrollo, como el 
Servicio Nacional de Propiedad Intelectual (Senapi), para sistemas 
de control de calidad industrial, el Instituto Boliviano de Metrología 
(Ibmetro) y el Servicio Nacional de Verificación de Exportaciones 
(Senavex), encargado de certificar las exportaciones. Además, se 
creó el Servicio de Desarrollo de Empresas Públicas Productivas 
(Sedem), encargado del desarrollo y supervisión de los nuevos em-
prendimientos productivos públicos. En este marco, se desarrolla-
ron emprendimientos sectoriales como Emapa (apoyo a la producción 
de alimentos), Papelbol (empresa de papel), Cartonbol (empresa de 
cartón), Ecebol (empresa de cemento), Azucarbol (empresa de azú-
car) y Lactebosol (empresa de derivados lácteos), entre otras.

Finalmente, en el cuarto nivel, en lo referente a la función pú-
blica, la pauta del Gobierno fue la de dar entrada a nuevos sectores 
sociales, frente a las tradicionales élites burocráticas bolivianas. 
Según el enfoque del MAS, la burocracia boliviana había estado 
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tradicionalmente cooptada por las élites políticas y económicas del 
país, élites que respondían a las lógicas e intereses de actores y 
mercados externos. Para implementar la nueva estrategia, el Go-
bierno decidió sustituir los concursos públicos, meritocráticos y 
competitivos, por convocatorias de invitación directa.

Este enfoque, de carácter político, muestra algunas virtudes, al 
permitir una mayor apertura en la selección de los servidores públi-
cos, así como una mayor diversidad y cierto grado de movilidad en 
la esfera burocrática. Sin embargo, también presenta múltiples in-
convenientes, primero, por la discrecionalidad en los nombramien-
tos y, segundo, por lo frágil de la autonomía de estos responsables 
respecto de los decisores políticos que los han designado. Ade-
más, la sustitución de la Superintendencia del Servicio Civil (órgano  
autónomo de rango ministerial) por la Dirección General del Servi-
cio Civil (unidad de tercer nivel jerárquico) supuso que la rectoría 
del sistema perdiese jerarquía y capacidad política, técnica y de 
coordinación.

Como señalan Velarde et al. (2014) en su Índice de Desarrollo 
del Servicio Civil, en el cual se aborda de forma comparada la evo-
lución de los servicios civiles en los países latinoamericanos a lo 
largo de la última década, Bolivia fue el único país que retrocedió en 
el conjunto del índice y, especialmente, en los ámbitos de mérito, 
eficiencia y capacidad funcional. Independientemente de la valora-
ción que se haga del criterio de incorporación de sectores tradicio-
nalmente marginados al aparato público, lo que parece evidente es 
que este criterio resintió la meritocracia en el acceso, la excelencia 
de sus recursos humanos y su autonomía respecto de las esfe-
ras políticas, con las consiguientes consecuencias en términos de  
ausencia de transparencia en los procesos, limitadas rendiciones  
de cuentas y fenómenos de clientelismo y corrupción pública.

En resumen, siguiendo la priorización sectorial fijada en los 
documentos normativos, el diseño institucional de las políticas in-
dustriales se articuló en cuatro niveles: un nivel de planificación, 
coordinación y financiación liderado por el MPD y el MEFP; un se-
gundo nivel de coordinación sectorial, liderado por los ministerios 
del ramo en materia de hidrocarburos (MH), minería (MM), manu-
facturas (MDPEC) y agroalimentario (MDRT), y un tercer nivel de 
carácter ejecutivo, compuesto por las distintas empresas públicas 
y agencias transversales de desarrollo industrial. El cuarto nivel, el 
de la función pública, incluye a los altos funcionarios y a los cua-
dros técnicos responsables de la operativa regular de las políticas 
industriales.

4.3. Políticas sectoriales de industrialización

Como se señaló anteriormente, la estrategia industrial del MAS 
se sintetizó en potenciar la industrialización de los sectores estraté-
gicos (hidrocarburos y minerales) y derivar los excedentes hacia los 
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nuevos sectores productivos que se pretendía industrializar (agroa-
limentario y textil, fundamentalmente). Por tanto, para evaluar esta 
estrategia industrial, habrá que centrar el foco, primero, en la efi-
ciencia de los sectores estratégicos para maximizar los beneficios 
y, segundo, en la capacidad del Gobierno para desarrollar nuevas 
industrias de alta productividad.

En cuanto al sector de los hidrocarburos, la principal caracte-
rística del período analizado fueron los procesos de nacionalización 
(Ley de Hidrocarburos número 3058 y el Decreto de Nacionaliza-
ción de 2006), mediante los cuales el Estado adquirió el 50 % (+1) 
de las acciones y el 50 % de los ingresos derivados (el 32 % del 
impuesto directo a los hidrocarburos [IDH] y el 18 % de regalías), 
con un recargo adicional del 32 % a favor de YPFB, lo que dejaba 
a las petroleras multinacionales con un 18 % de los beneficios. Así 
fue como el Estado retomó el control y dirección de la producción, 
transporte, refinación, almacenaje, distribución, comercialización e 
industrialización del gas natural y del petróleo de Bolivia.

En este marco, el control del sector y del proceso de industriali-
zación de los hidrocarburos se situó en las empresas públicas YPFB 
y EBIH. La estrategia de industrialización de YPFB se concentró en 
dos ejes: por un lado, el Programa de Complejos Industriales de 
Gas y, por otro lado, el Programa de Incremento de la Capacidad 
de Refinación de Combustibles Líquidos. Estos dos programas se 
desgranaron, a su vez, en una serie de proyectos específicos de 
industrialización, como el desarrollo de plantas separadoras de lí-
quidos y plantas productoras de amoniaco, urea, nitrato de amonio, 
etanolaminas, polietileno y polipropileno (Arze 2014).

En el año 2015, inició su producción la planta separadora de 
líquidos, que permite generar gas licuado del petróleo (GLP), ga-
solina e isopentano, agregando así valor a la cadena industrial del 
gas. En el año 2017, con un retraso muy superior al planificado 
inicialmente, se inauguraron las plantas de amoniaco y urea, que 
permiten abastecer las necesidades internas, así como iniciar la 
fase de exportación a países como Brasil, Argentina, Uruguay y 
Paraguay. Hasta la fecha, el resto de las cadenas industriales están 
en fase de desarrollo, como la del propileno, que se espera que esté 
operativa en el año 2021, gracias a una inversión pública de 2200 
millones de dólares.

Por su parte, EBIH se centró en el desarrollo de complejos 
petroquímicos orientados al desarrollo de metanol, olefinas y aro-
máticos. Del Plan de Inversiones definido por YPFB para 2009-2015 
con un presupuesto de 12 000 millones de dólares, se estimó que 
un 17 % se dedicaría a los emprendimientos de industrialización. 
Sin embargo, hasta la fecha, los desarrollos de EBIH se han cen-
trado en el desarrollo de materiales y equipos que, si bien resultan 
de interés y refuerzan la mejora de la productividad de diversos 
sectores, son de carácter marginal y no estructural. Así, se avan-
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zó en el desarrollo de tuberías de polietileno para el sistema de 
distribución del gas natural, las aplicaciones del N2 para mejorar 
la extracción de hidrocarburos, la generalización de las garrafas 
de gas de composite para el transporte e instalación del GLP, o la 
planta de geomembranas y films que tiene múltiples aplicaciones 
en la industria agrícola.

En cuanto al sector minero, el grueso de la producción minera 
se concentró en cuatro multinacionales y el peso de la producción 
estatal era muy limitado, estando esta especialmente concentrada 
en la renovada Comibol. Como señalan Carmona y Aranda (2014), 
la estrategia de industrialización de la minería en Bolivia, que se 
plasmó en el Plan Sectorial de Minería, se centró en tres ejes: 
i) puntuales nacionalizaciones, como las fundiciones de estaño en 
manos de Glencore y la Fundición de Antimonio, en Vinto; ii) reha-
bilitación de complejos metalúrgicos, como el Complejo Metalúrgico 
de Karachipampa de plomo y plata, la Fundición de Bismuto en Te-
lamayu o la planta de ácido sulfúrico de Eucaliptus, y iii) el impulso 
de nuevos emprendimientos industriales con capital público, como 
el del Mutún, con la Jindal Steel and Power, o la creación de la Di-
rección Nacional de Recursos Evaporíticos dentro de la Comibol, 
para el desarrollo de las plantas de baterías de litio y cátodos.

La estrategia de industrialización minera pivotó en torno al de-
sarrollo de tres grupos de cadenas de producción: i) las cadenas 
metalúrgicas-acopiadoras para la exportación, ii) los polos de in-
dustria metalmecánica y iii) las cadenas con vocación de encadena-
mientos industriales hacia delante. Sin embargo, a pesar de los im-
portantes recursos de presupuesto público (alrededor de quinientos 
millones de dólares anuales), la Comibol mostró una importante in-
capacidad de ejecución presupuestaria, especialmente en el ámbito 
de la inversión, quedando anualmente por debajo del 50 % de eje-
cución de los proyectos de inversión. En cuanto a los volúmenes de 
producción, estos se dispararon en 2009 y muestran una reducción 
de la industrialización básica (fundición de minerales metálicos) del 
8,7 al 3,5 %, mientras que la exportación de minerales como con-
centrados aumentó del 86 al 93 %. Solo en el bismuto, el estaño 
y el antimonio, más del 50 % de su producción se destinaba a la 
fundición local, mientras que, en el caso del oro, la plata, el cobre, 
el plomo, el cinc, el hierro y el wolframio, el porcentaje estaba por 
debajo del 50 % (Carmona y Aranda 2014).

En gran medida, este estancamiento en el proceso industriali-
zador se debió a un marco institucional que no favorecía este tipo 
de emprendimientos en el ámbito público. Como señalan Carmona 
y Aranda (2014), el marco normativo, que incluía múltiples leyes, 
reglamentos y decretos, se solapaba y contradecía en diversas ma-
terias, lo que generaba inseguridad jurídica, tanto a los funcionarios 
como a los posibles socios. Existían, además, otras problemáticas 
de carácter administrativo, como el acceso a la financiación pública, 
una saturación de controles de auditoría desde distintas institucio-
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nes de fiscalización y la ausencia de marcos jurídicos claros para la 
subcontratación/terciarización, entre otros problemas.

Los logros más destacados en materia de industrialización e 
innovación se refieren al litio y sus potenciales aplicaciones indus-
triales; sin embargo, estas aún se encontraban en ciernes en el año 
2019. En 2018, comienza a funcionar la Planta Industrial de Cloruro 
de Potasio y se firma el acuerdo entre YLB (51 % de las acciones)  
y la empresa alemana Acisa (49 % de las acciones) para desarrollar 
las plantas industriales de hidróxido de litio, hidróxido de magnesio, 
materiales catódicos y baterías de ion de litio. De haberse alcan-
zado el funcionamiento de estas plantas, Bolivia hubiese estado en 
disposición de industrializar toda la cadena productiva del litio, lo 
que, presumiblemente, hubiese tenido un impacto sustantivo en su 
capacidad de exportación de insumos de alta tecnología. Sin em-
bargo, hasta la fecha, no ha sido posible.3

Por tanto, los dos principales sectores estratégicos del modelo 
productivo boliviano muestran escasos avances en la industrializa-
ción y agregación de valor en su producción, distribución y expor-
tación. Lo más destacado fueron algunos progresos en las cadenas 
de valor de los hidrocarburos, pero estos aún son muy limitados 
y con escaso impacto agregado. Por su parte, el sector minero, si 
bien ha planteado emprendimientos de interés, como el vinculado 
a los recursos evaporíticos, todavía sigue centrando el grueso de 
las exportaciones en las materias primas, con muy escaso grado de 
tratamiento industrial, fruto de las inercias burocráticas y un marco 
institucional deficiente.

En cuanto al sector de las manufacturas, los adelantos fueron 
muy limitados. La principal institución responsable de su desarrollo 
fue el Ministerio de Desarrollo Productivo que, mediante un plan 
estratégico, establecía la creación de una amplia serie de agencias 
y empresas públicas de carácter transversal y sectorial. Los resul-
tados de estos emprendimientos fueron desiguales, siendo algu-
nos de ellos rentables, otros deficitarios y otros aún en proceso de 
desarrollo (Arze 2014, MDPEP 2018). En cualquier caso, el 95 % de los 
ingresos fiscales seguían derivándose de las empresas de secto-
res estratégicos, mientras que los sectores manufactureros tenían 
una contribución residual. Como ha señalado Arze (2014), «lo más 
destacable de los proyectos de industrialización manufacturera del 
actual gobierno es su reducida magnitud en términos de inversión, 
aporte a la producción, generación de ingresos públicos y su na-
turaleza de transformación básica concentrada en el sector de ali-
mentos sin eslabonamientos».

Como se muestra en la figura 2, desde 1985, Bolivia sufre un 
declive progresivo de su producción manufacturera de alto valor 
añadido sobre el conjunto del producto interno bruto (PIB). En 
1985, alcanzó su apogeo con más de un 18 % de su producción en 
este rubro; sin embargo, a partir de la crisis de 1985 y la aplicación 

3  El acuerdo con la empresa 
alemana se canceló en el año 
2019, como resultado de las 
protestas lideradas por Marco 
Pumari, líder del Comité Cívico 
de Potosí, que cuestionaba la 
capacidad técnica y financiera 
de la empresa.
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de las políticas neoliberales, que supusieron el desmontaje de la 
estructura industrial del país, este porcentaje ha ido declinando, 
hasta alcanzar su suelo por debajo del 10 % en el año 2014. Du-
rante los Gobiernos del MAS, se produce una ralentización de este 
descenso e incluso, en el año 2016, se produce un repunte de hasta 
el 11 %, estabilizándose los años siguientes en el entorno del 10 %. 
En cualquier caso, a lo largo de los catorce años de gobierno del 
MAS, la tendencia no se revierte y los niveles de producción ma-
nufacturera quedan lejos del histórico 18 % de pretéritas épocas 
industriales.

Figura 2
Valor añadido de las manufacturas (como % del PIB)
Fuente: elaboración propia a partir de World Development Indicators (Banco Mundial 2020).

Por último, en el ámbito agrario, el sector público adquirió un 
rol centrado en la coordinación y orientación de los agentes eco-
nómicos. Aquí, la presencia tanto de las asociaciones campesinas y 
agrícolas como de la agroindustria del este del país serán los prin-
cipales actores en la implementación de estas políticas. El sector 
público fijó las prioridades a través de sendos planes de desarro-
llos sectoriales (2010-2015 y 2014-2018), con tres pilares centrales:  
i) soberanía alimentaria mediante producción orientada a la de-
manda interna, ii) modelos de producción y comercialización res-
petuosos con el medio ambiente y iii) industrialización y tecnologi-
zación de la producción para aumentar la productividad del sector.

En este marco, el apoyo púbico al sector privado agrícola se 
canalizó a través de tres tipos de instrumentos: i) financieros, como 
el Banco de Desarrollo Productivo (BDP), el Fondo Nacional de In-
versión Productiva y Social (FNIPS) o el Fondo de Desarrollo del 
Sistema Financiero y de Apoyo al Sector Productivo (FDSF), cen-
trados en la financiación vía crédito y subvenciones de pequeños y 
medianos productores agrícolas; ii) tecnológicos, mediante institu-
ciones públicas de apoyo al desarrollo tecnológico y mejora de la 
productividad agrícolas, como el Instituto Nacional de Innovación 
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Agropecuaria y Forestal (Iniaf), que apoyó desarrollos técnicos en 
materias de fertilizantes y semillas para productos como la quinua 
o la papa, y iii) comerciales, mediante la protección y apertura a 
determinadas importaciones y exportaciones en función de los in-
tereses del sector agrario boliviano.

No obstante, hay que señalar que, como apunta McKay (2018), 
el período de gobierno masista se caracterizó por transitar de un 
modelo de «revolución agraria popular», que tenía por objetivo po-
tenciar el papel de los pequeños agricultores, a una alianza Estado-
capital liderada por la agroindustria del Este boliviano, que fomentó 
la concentración de la propiedad y una mayor productividad agrícola. 
En definitiva, el marco normativo y la estrategia agrícola masista 
permitieron un avance más acelerado de las agroindustrias, como 
la de la soja, lo que provocó una transformación estructural del 
sector, pero a costa de los pequeños y medianos agricultores. En 
cualquier caso, como señalan Monga y Lin (2019), las mejoras de 
productividad agrícola y la consecuente transferencia de los fac-
tores productivos agrícolas al sector industrial son uno de los pre-
rrequisitos para alcanzar la transformación estructural productiva.

4.4.  Incentivos e instrumentos  
industriales sectoriales

Incentivos financieros

Como se ha señalado anteriormente, los Gobiernos del MAS de-
sarrollaron una multitud de fondos para el desarrollo productivo y 
el emprendimiento económico, como el BDP, el FNIPS o el FDSF, en-
tre otros. No obstante, el principal instrumento para la financiación 
de emprendimientos de carácter industrial del Gobierno ha sido el 
Fondo para la Revolución Industrial y Productiva (Finpro), que con-
taba con un capital de 1200 millones de dólares. La financiación del 
Finpro se orientó a empresas públicas o emprendimientos donde el 
Estado fuese el accionista mayoritario y cuyos emprendimientos se 
centraran en la industrialización de los recursos naturales y en la 
superación del modelo de desarrollo primario exportador.

El órgano ejecutivo fue el que definió las instancias públicas 
específicas que identificaban los proyectos, que se aprobaban me-
diante Decreto Supremo y eran canalizados a través de los Mi-
nisterios de Planificación y Desarrollo y de Economía y Finanzas 
Públicas. En la evaluación de las propuestas, no se exigían criterios 
de rentabilidad, de producción, de internacionalización o de desa-
rrollos tecnológicos asociados para la concesión de la financiación. 
Esto implicaba un fuerte componente de politización de la financia-
ción frente a otros criterios, como los financieros, de rentabilidad 
o, desde una perspectiva desarrollista-industrial, de generar esla-
bonamientos productivos, desarrollo de nuevos productos o incor-
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poración de tecnologías que potenciasen la industrialización y el 
cambio de modelo productivo.

En este marco, se financiaron emprendimientos de lo más va-
riado, como el ensamblaje de equipos de computación, parques  
eólicos, insumos para la construcción y proyectos eléctricos, aunque 
los sectores con mayor financiación fueron los sectores de alimen-
tos, textil y energético. No obstante, hay que señalar que el prin-
cipal esfuerzo de financiación, al menos en términos de volumen, 
se ha concentrado en las líneas de crédito que el Banco Central de 
Bolivia estableció con las empresas estratégicas nacionales como 
YPFB, ENDE, YLB, Empresa Azucarera San Buenaventura (Easba) o 
EBIH que, en 2014, presentaban un saldo contable de más de cinco 
mil millones de dólares en préstamos públicos (Arze 2014).

En cualquier caso, no se identifica una estrategia de financiación 
industrial estratégica y selectiva con líneas de crédito a empresas 
privadas (o públicas) condicionadas a su desempeño en términos 
de desarrollo tecnológico, internacionalización, desarrollo de pro-
ductos o ganancias de cuota de mercado. Así, las líneas de crédito 
funcionaban de forma atomizada y estaban orientadas, únicamente, 
a potenciar las nuevas industrias públicas, sin ningún tipo de condi-
cionalidad ligada a su desempeño comercial o tecnológico y, cuando 
estas se concedían, se centraron en industrias orientadas a la explo-
tación de recursos naturales con escasos spillovers en el resto de la 
economía, reforzando así el modelo primario exportador.

Incentivos fiscales

En un plano general de incentivos fiscales a la inversión, en 
el año 2014 se aprobaba la Ley de Inversiones, que contemplaba 
la aplicación de incentivos generales para proyectos enmarcados 
en las prioridades del Gobierno e incentivos específicos para in-
versiones preferentes orientadas a la transformación de la matriz 
productiva. En ambos casos, los ministerios del ramo debían rea-
lizar las propuestas al Ministerio de Planificación, el cual, en caso 
de aprobarlos, los elevaba al Consejo de Ministros para que, a su 
vez, de ser aprobados, emitieran una Ley o Decreto supremo que 
los formalizase. Sin embargo, en la Ley no se especificaba cuáles 
eran las condiciones de estos incentivos generales y específicos, al 
remitir a posteriores decretos supremos que lo regulasen.

En cuanto a medidas específicas para la promoción industrial 
destacan tres: primero, los incentivos a la exportación mediante 
el reembolso del impuesto sobre el valor añadido (IVA) y otros 
impuestos asociados en el proceso de producción de bienes para 
la exportación, que tenían un mayor impacto en los productos ma-
nufacturados (estas cuentan con limitaciones para la exportación 
del gas y el petróleo); segundo, las exenciones fiscales regionales 
para Oruro y Potosí, que incluían el IVA y las tarifas de importa-
ción para maquinaria industrial y, tercero, la más reciente norma-
tiva en materia de zonas francas industriales, que incluía 14 zonas 
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francas, de las cuales 9 eran comerciales y 5 industriales, y estaba 
orientada a limitar las actividades de las zonas francas comercia-
les, en favor de las industriales mediante preferencias arancelarias 
específicas para estas últimas.

Este sería todo el aparataje fiscal que el Gobierno desplegó 
para el fomento industrial, lo cual resultaba insuficiente para una 
transformación profunda de la estructura productiva. Reorientar la 
actividad empresarial hacia sectores de mayor valor añadido, las 
inversiones en tecnología y el desarrollo de capital humano exigían 
una política de incentivos fiscales más contundente, tanto para las 
empresas nacionales como internacionales, que incluyese desgra-
vaciones a la inversión en I + D o créditos fiscales para determi-
nados productos tecnológicos, y que permitiesen así atenuar los 
riesgos de estas inversiones.

Incentivos comerciales

En materia de comercio internacional, Bolivia pertenece a la 
Organización Mundial del Comercio (OMC), la Comunidad Andina 
(CAN) y la Asociación Latinoamericana de Integración (Aladi), ade-
más de mantener acuerdos preferenciales con el Mercado Común 
del Sur (Mercosur), el Tratado de Libre Comercio de América del 
Norte (Nafta), la Unión Europea (UE), Japón, Chile y otros. Estos 
acuerdos comerciales limitan el margen de maniobra gubernamen-
tal en materia de política arancelaria y, por tanto, en la protección y 
desarrollo de industrias en el país. No obstante, aun con las restric-
ciones de los acuerdos comerciales internacionales y regionales, el 
país contaba con un margen significativo para proteger o liberalizar 
su política comercial.

Hasta el año 2012, Bolivia mantenía una estructura arancelaria 
básica para las importaciones (0, 5, 10, 15 y 20 %). A partir del año 
2012, incorpora dos nuevas alícuotas del 30 y el 40 %, ambas orien-
tadas a la protección de las principales industrias en desarrollo en 
materia textil y alimentaria (manufacturas de cueros, puertas, ven-
tanas, bisutería, prendas y complementos de vestir). Estos nuevos 
aranceles llegan a los topes fijados por la OMC, que oscilan entre un 
40 y un 45 % para toda la gama de productos terminados. Además, 
el país contaba con un impuesto especial a la importación de hidro-
carburos (IEH) y el impuesto a consumos específicos (ICE), pensados 
para fomentar y proteger a la industria hidrocarburífera nacional.

De forma complementaria, se reduce al 0 % la importación de 
determinados productos alimenticios en el marco de la Ley de Re-
volución Productiva Comunitaria agropecuaria, que trata de facili-
tar los procesos de industrialización y manufacturación del sector 
mediante insumos y maquinaria agrícola y productos de la canasta 
familiar para abastecer al mercado interno. También se realiza una 
reducción arancelaria del 10 al 5 % para la importación de equipos, 
accesorios de computación y electrodomésticos para mejorar y fa-
cilitar la educación y el acceso a electrodomésticos de uso masivo. 
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También se aprobó el reglamento para la «Emisión de Autorizacio-
nes Previas de Importación», con el objetivo de limitar las expor-
taciones competitivas en los rubros de cuero, textiles y muebles, y 
proteger así a las industrias nacionales. Asimismo, se desarrollaron 
iniciativas para la promoción de las compras públicas, con el objeti-
vo de favorecer las ventas de las industrias nacionales.

Estas medidas arancelarias, de carácter claramente proteccio-
nista, estaban orientadas a la protección de las industrias de hi-
drocarburos, así como de los grupos manufactureros promovidos 
desde el Estado y de determinados grupos de presión, fundamen-
talmente concentrados en los sectores agrarios, textiles y alimen-
tarios. Las medidas eran congruentes con los objetivos marcados 
y así lo avalan tanto los datos del PIB como de las exportaciones 
e importaciones, en los que se muestra el creciente peso de estos 
sectores en el PIB y las exportaciones, así como la reducción de las 
importaciones de sus competidores internacionales.

Sin embargo, si bien la política resultó exitosa, supuso reforzar 
y apoyar a sectores exportadores de materias primas o manufac-
turas de escaso valor añadido sin tecnología asociada ni eslabona-
mientos productivos con el resto de la economía. Tampoco se con-
templó una estrategia de retirada de estas barreras arancelarias 
para una entrada progresiva de la competencia internacional. En 
resumen, la estrategia de incentivos comerciales muestra rasgos 
típicos de proteccionismo de sustitución por importaciones, espe-
cialmente en aquellas industrias vinculadas a los sectores estraté-
gicos y aquellos nuevos emprendimientos industriales públicos y 
escasa voluntad de acompasar estas protecciones con los niveles 
de productividad de las nuevas empresas públicas.

Incentivos a la investigación y desarrollo

Desde el año 2011, Bolivia contaba con una Ley de Ciencia, 
Tecnología e Innovación, en la que se regulaban los aspectos esen-
ciales de su sistema de innovación. Durante los Gobiernos del MAS, 
no hubo ninguna actualización normativa destacable. No obstante, 
tanto en la NCPE como en los distintos Planes de Desarrollo, se sub-
rayaban los temas de ciencia e innovación como pilares esenciales 
del nuevo modelo de desarrollo productivo. En el año 2013, el Mi-
nisterio de Educación presentó el Plan Nacional de Ciencia, Tecno-
logía e Innovación, con el que se trataba de articular los principales 
objetivos y sectores del nuevo Sistema Boliviano de Innovación y 
posicionaba al Viceministerio de Ciencia y Tecnología como actor 
referente del ámbito público.

En este marco, los avances más destacados en materia de in-
novación tecnológica se concentraron en los sectores estratégicos. 
Tanto YPFB como EBIH, la Comibol e YLB contaban con departa-
mentos de I + D específicos que trabajaban sobre desarrollos téc-
nicos para mejorar la eficiencia y productividad de su producción. 
En el ámbito manufacturero, se realizaron algunos esfuerzos, es-
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pecialmente en el ámbito agrícola, como el Instituto Nacional de 
Innovación Agropecuaria y Forestal (Inaif), que articula el Sistema 
Nacional de Innovación Agropecuaria y Forestal (Sniaf), y la cola-
boración con instituciones de la sociedad civil como Proinpa, para la 
promoción e investigación en materia de productos andinos.

Además, el país hizo un importante esfuerzo en materia edu-
cativa, especialmente en los niveles primario y secundario. Como 
muestra el índice de capital humano del Penn Institute (figura 3), 
el país muestra una progresiva mejora en el nivel de años de esco-
larización, así como en los rendimientos derivados de estas forma-
ciones, constatando una mejora de las capacidades agregadas y su 
traducción en mejoras de productividad (De la Cruz 2019). Hay que 
señalar también la falta de información en relación con la calidad 
educativa, es decir, más allá de las mejoras de tipo cuantitativo. 
En cualquier caso, los logros educativos en los niveles primarios 
y secundarios resultaron insuficientes en términos de avances en 
materia de innovación y mejoras en el capital humano de alto ren-
dimiento en los niveles terciarios.

Figura 3
Índice de capital humano por persona
(años de escolarización y retornos)

En el ámbito privado, en la Encuesta de Innovación Empresarial 
en Bolivia, se muestra una media de inversión agregada en I + D 
de 40 millones de dólares anuales por parte de las empresas priva-
das bolivianas, fundamentalmente concentrada en la adquisición de 
bienes de capital. La principal fuente de financiación de las inversio-
nes en innovación eran los recursos propios de las empresas, que 
representaban el 73 % de los fondos; la segunda fuente más utili-
zada fue la banca comercial, con el 23 % y, en menor proporción, 
se encontraban las fuentes de financiamiento del sector público 
(0,1 %) (Foronda et al. 2018). En definitiva, las empresas privadas 
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contaban con escasos recursos públicos para potenciar su I + D, ya 
fuese por la vía financiera o fiscal.

En este contexto, tras más de una década, el sistema boliviano 
de innovación había sufrido escasos cambios y distaba mucho de 
desempeñar un papel relevante en la industrialización del país. La 
realidad es que, a pesar de la falta de información estadística, dis-
tintos informes apuntan a un nulo aumento de los recursos públicos 
económicos y humanos destinados a I + D que, además, ya partían 
de un nivel muy bajo. Se estima que se invertía, aproximadamente, 
el 0,16 % del PIB en I + D frente al promedio regional del 0,65 % 
y el promedio del 2,4 % de países de la Organización para la Coo-
peración y el Desarrollo Económicos (OCDE) (Ricyt 2009). Esto se 
traduce, como señala Wanderley y Peres-Cajías (2018), en un limi-
tado número de patentes y de publicaciones científicas por parte de 
los agentes innovadores bolivianos y, por tanto, de transferencias 
tecnológicas con aplicaciones industriales a las empresas.

5
Conclusiones

En el trabajo se plantea un análisis institucional de las políti-
cas industriales en Bolivia durante el período de gobierno del MAS 
(2006-2019). Para ello, se ha realizado un análisis en cuatro niveles: 
el normativo-estratégico, el de la estructura institucional, el de las 
políticas sectoriales y el de los instrumentos e incentivos industria-
les. Las conclusiones centrales de este análisis son las enumeradas 
a continuación.

Primero, a través de los distintos documentos normativos y 
estratégicos el MAS, se priorizó una estrategia industrial centrada 
en potenciar la industrialización de los sectores primarios (hidro-
carburos y minería) y, a partir de los excedentes de estos, iniciar un 
proceso de industrialización de otros sectores, fundamentalmente 
centrados en el ámbito agrario, alimentario y textil. Las nacionali-
zaciones de los recursos estratégicos del país y los ingresos públi-
cos derivados proporcionaron la financiación para implementar la 
estrategia industrial.

Segundo, para implementar tal estrategia, se articuló una es-
tructura institucional de cuatro niveles. El primer nivel de liderazgo, 
coordinación y financiación estratégica lo cogestionaron el Ministe-
rio de Economía y Finanzas Públicas y el Ministerio de Planificación 
del Desarrollo. El segundo nivel se refiere a los ministerios sectoria-
les, encargados de coordinar la industrialización de sus respectivos 
sectores (hidrocarburos, minería, manufacturas y agrario-textil). 
En un tercer nivel, se encuentran las empresas públicas y las agen-
cias productivas transversales, encargadas de la implementación 
de las políticas industriales sectoriales. Por último, en un cuarto 
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nivel, y de forma transversal, se sitúa la función pública boliviana, 
que se ha caracterizado por un creciente grado de politización y 
pérdida de autonomía y competencias técnicas.

Tercero, las políticas sectoriales han mostrado escasos avan-
ces en relación con los objetivos fijados en la estrategia industrial. 
Así, en el sector de los hidrocarburos, se consiguieron avances a 
través de YPFB en materia de plantas separadoras de GLP, gasolina 
e isopentano, así como de plantas de amoniaco y urea. Sin em-
bargo, el grueso de los avances en la cadena industrial aún está 
pendiente de concretarse. El papel de EBIH resultó residual en la 
industrialización de los hidrocarburos. En materia minera, no ha 
habido progresos industriales destacados y se produjo una repri-
marización en la composición de las exportaciones. Si bien algunas 
líneas como la de los recursos evaporíticos resultan promisorias, 
en la actualidad, los problemas burocráticos de la Comibol impiden 
pensar en desarrollos más ambiciosos.

Cuarto, en materia de industrialización, el peso de las manu-
facturas en la estructura económica sigue estancado y las estra-
tegias de industrialización a través de empresas públicas, como 
en el ámbito textil y agrario, han resultado residuales en términos 
agregados, si se toma como referencia su peso sobre el PIB, las 
exportaciones, los ingresos públicos o la productividad. Se identi-
fica un planteamiento de sustitución de importaciones en aquellos 
rubros fuertemente vinculados a grupos de interés del entorno del 
MAS, como los sindicatos cocaleros o mineros y los gremios artesa-
nales (artesanía y textil, especialmente), así como la agroindustria 
del este del país.

Quinto, en cuanto a los instrumentos/incentivos utilizados para 
orientar y potenciar el proceso industrializador, se identifica una 
cierta coherencia con la estrategia planteada, pero un uso limita-
do de los instrumentos y escasamente condicionado a criterios de 
desempeño. Así, la financiación pública se ha concentrado en las 
empresas públicas (ausencia de apoyo a lo privado), sin criterios de 
productividad, competitividad o tecnologización. Las herramientas 
fiscales y comerciales resultan de escaso alcance y orientadas a 
favorecer las condiciones competitivas de determinados gremios y 
regiones, pero sin la ambición de potenciar mejoras en la produc-
tividad. En materia de I + D, los esfuerzos han sido muy limitados, 
con escasos efectos en la transformación productiva.

En resumen, la estrategia industrial del MAS no ha dado los re-
sultados esperados, no ha habido una ruptura con el modelo prima-
rio exportador y la estructura productiva se mantiene igual e incluso 
más reprimarizada. Es evidente que una estrategia industrial exige 
de largos plazos, que permitan transformaciones estructurales en 
los procesos organizativos, productivos y de formación de los re-
cursos humanos, acumulación de conocimientos, etc. Sin embargo, 
hasta la fecha, la estrategia del MAS no parece apuntar en ese sen-
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tido sino, más bien, al contrario, en gran medida fruto de problemas 
estratégicos e institucionales, que responden a lógicas e intereses 
de economía política más que a cuestiones de orden técnico.

Desde una perspectiva teórica y articulada con la bibliografía, 
se puede decir que Bolivia optó por una estrategia industrial, en 
línea con los planteamientos de Lin (2012), es decir, basada en las 
ventajas competitivas y la potenciación del desarrollo de infraes-
tructuras. Sin embargo, no se pusieron en marcha las políticas de 
coordinación institucional (Andreoni y Chang 2019) ni los sistemas 
de incentivos públicos (Amsden 1989), necesarios para alcanzar 
mayores niveles de industrialización y de mejoras de la producti-
vidad nacional. En definitiva, en línea con las conclusiones de Arze 
(2014) y Ramírez-Cendrero (2014), se puede decir que Bolivia fue 
víctima de los efectos colaterales derivados de la «maldición de los 
recursos», es decir, de una degradación de las estructuras institu-
cionales que se configuraron, en mayor medida, como un Estado 
rentista, más que como un Estado desarrollista, lo que imposibilita 
una industrialización exitosa.

En este sentido, una nueva estrategia de industrialización exi-
giría, primero, desvincularse de los intereses de determinados gru-
pos de presión y plantearse en términos de las mejores trayectorias 
y sectores industriales, con capacidad para potenciar la producti-
vidad de la economía boliviana. Segundo, se requiere incorporar 
a los agentes privados, bancos y grupos industriales nacionales y 
extranjeros, que aporten valor y conocimiento. Tercero, se pide 
la despolitización y profesionalización de la estructura burocrática.  
Y, por último, se debe reorientar el sistema de incentivos, primero, 
fijando con claridad qué sectores, productos y firmas se desea po-
tenciar y condicionar; después, los apoyos, en función de criterios 
de desempeño de productividad y competitividad.
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Resumen
El cooperativismo agrario es un fenómeno arraigado en América Latina, al tiempo que el desa-

rrollo territorial está cada vez más presente en las políticas públicas y en las estrategias de las co-
munidades. El presente artículo tiene como objetivo analizar las prácticas y visiones de los socios de 
dos cooperativas agrarias en Chile y Uruguay, desde un marco conceptual elaborado para examinar 
la contribución del cooperativismo agrario al desarrollo territorial en cuatro dimensiones: producti-
va, social-comunitaria, político-institucional y participación-movilización. El caso uruguayo muestra 
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Abstract
Agricultural cooperatives are a deeply rooted phenomenon in Latin America, while territorial 

development is increasingly present in public policies and in communities’ strategies. This article 
aims to analyze the practices and visions of the members of two agricultural cooperatives in Chile 
and Uruguay, on the basis of a conceptual framework drawn up, to identify the contribution of agri-
cultural cooperatives to territorial development in four dimensions: productive, social-community, 
political-institutional, and participation-mobilization. The Uruguayan case shows a cooperative more 
committed to the development of its territory; while, in the Chilean case, the relationship with 
the community is more indirect and based on the approach of the «trickle-down» effect. These re-
sults must be interpreted considering the different institutional contexts and related public policies 
in each case. The latter opens an interesting research agenda on the relations between agricultural 
cooperatives, territorial development, and public policies.
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1
Introducción

La agricultura familiar, presente en el 98 % de las explotacio-
nes a nivel mundial, enfrenta limitantes en su acceso tanto a recur-
sos productivos como a canales de comercialización (FAO 2015, 
2017; Graeub et al. 2016). Sin embargo, la agricultura familiar es 
resiliente incluso en condiciones muy desfavorables, dada su capa-
cidad de adaptación (Bosc et al. 2018). Por otra parte, las coopera-
tivas se plantean como una opción para los agricultores para alcan-
zar economías de escala, acceder a capital de inversión y mejorar 
la inserción en mercados formales (Vásquez-León et al. 2017). Las 
cooperativas frente a otras figuras empresariales son destacadas 
como más adaptadas para generar desarrollo económico y social en 
sus territorios (Salazar 2017, Segura y Céspedes 2017).

Los principios cooperativos son ilustrativos de esta doble faz: 
por un lado, operando para alcanzar los objetivos de sus socios y, por 
otro, con el espíritu de ser un aporte a su entorno. Respecto a lo 
primero, y tomando como referencia los principios recogidos por la 
Alianza Cooperativa Internacional (2018), la cooperativa es una or-
ganización autónoma e independiente de autoayuda, con asocia-
ción voluntaria, abierta, control democrático por parte de los socios 
y contribución equitativa en el capital. Asimismo, según estos prin-
cipios, las cooperativas se caracterizan por educar hacia dentro y 
hacia fuera de ella, cooperar con otras cooperativas y trabajar para 
el desarrollo comunitario.

Por su parte, el enfoque del desarrollo territorial es cada vez 
más importante dentro de la planificación del desarrollo y las políti-
cas públicas en América Latina. En particular, es el enfoque que 
asumen las propuestas que buscan compatibilizar crecimiento con 
equidad y sostenibilidad, situando al territorio como espacio privile-
giado de construcción de estrategias de desarrollo inclusivo y soste-
nible (Cepal 2017, 2019a). En este sentido, es de gran interés en-
tender cómo puede interactuar el cooperativismo con el desarrollo 
territorial, sobre todo en territorios donde tiene un fuerte e histórico 
arraigo. Esa relación debería ser fructífera y encontrar múltiples 
puntos de encuentro, ya que el desarrollo territorial es un proceso 
que promueve la construcción social del territorio, a través de la 
creación de redes, instituciones y capital social (Alburquerque 2015), 
permitiendo pasar de la noción abstracta de desarrollo y de las agen-
das globales a su concreción efectiva (Cepal 2017). Sin embargo, se 
nota una ausencia de un diálogo más directo entre los enfoques en 
nuestra región, que se evidencia, por ejemplo, en los recientes do-
cumentos de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
de Naciones Unidas (Cepal), que proponen planificación y estrate-
gias de desarrollo territorial (también rural), pero donde las coope-
rativas no aparecen en el menú (Cepal 2017, 2019a, 2019b).

Dando cuenta de la importancia de construir puentes, en el 
presente artículo vamos a tomar en consideración los casos de dos 
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cooperativas agrarias: una en Chile y otra en Uruguay. A través del 
estudio de estos casos, nos proponemos contestar algunas pregun-
tas. ¿Cómo se relacionan los socios con la cooperativa y cómo en-
tienden el rol de esta en su entorno? Más en general, ¿cómo pueden 
las cooperativas contribuir al desarrollo territorial?

La elección de casos en Chile y Uruguay se debe, en primer 
lugar, a que existen diversos puntos en común que facilitan la com-
paración. Se trata de los países con mayor producto interno bruto 
(PIB) per cápita de América Latina, siendo los únicos considerados 
de ingreso alto por el Banco Mundial. Por otro lado, para ambos 
países, el sector agrícola es muy relevante en sus exportaciones, 
así como para la economía de muchas de sus regiones/departa-
mentos. En ambos países hay, además, una larga tradición de coo-
perativismo en el medio agrario.

Sin embargo, existen diferencias, que es previsible introduzcan 
matices de interés en determinados aspectos. En ello destacan en 
especial los indicadores de desigualdad (Sánchez-Ancochea 2020). 
Uruguay tiene un índice de Gini de 0,391, el cual es notoriamente 
inferior al de Chile, de 0,454, siendo el país más equitativo en in-
greso de la región (Cepal 2019c). En efecto, el balance Estado-
mercado en sus economías es muy distinto entre ambos países, con 
Uruguay con un modelo más cercano al estado de bienestar y Chile 
mucho más próximo al neoliberalismo con un Estado subsidiario. 
Mientras que, en Chile, la dictadura (1973-1990) supuso un cambio 
radical de las políticas económicas realizadas hasta inicios de los 
años setenta, en cambio, en Uruguay, a pesar del retroceso que 
supuso la dictadura (1973-1985), la nueva institucionalidad no fue 
tan rupturista y la sociedad logró conservar elementos relevantes 
del modelo anterior retomando, desde la apertura democrática, la 
senda del estado de bienestar y el rol de las políticas públicas (Ro-
dríguez Weber 2016, Castiglioni 2018, Bogliaccini 2019).

Dentro de este contexto, en la investigación realizada, se anali-
zan, como fue señalado, dos cooperativas agrarias desde una pers-
pectiva teórica, lo que propone mirar la contribución de las cooperativas 
al desarrollo territorial en cuatro dimensiones: productiva, social-comuni-
taria, político-institucional y de participación y movilización social. De 
esta forma, se realiza el esfuerzo de poner en diálogo al cooperativis-
mo con el desarrollo territorial, no solo desde la práctica en terreno, 
sino desde la construcción de bases conceptuales.

2
Marco conceptual

En esta investigación, se asume que el enfoque del desarrollo 
territorial (y, en específico, el desarrollo territorial rural) tiene im-
portantes puntos de contacto con la economía social y el cooperati-
vismo (Vázquez Barquero 2018). A continuación, se argumenta so-
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bre la complementariedad y sinergia entre dichos conceptos, para 
terminar proponiendo cuatro dimensiones para analizar las relacio-
nes e integración entre ambos enfoques.

Podemos decir que el desarrollo territorial es un proceso que 
involucra transformaciones en las dimensiones política, económica, 
social, cultural y ambiental, con el objetivo último de mejorar la 
calidad de vida de las personas que habitan en los territorios (Magri 
et al. 2015). Como lo plantea la Cepal (2017), en relación con la 
desafiante Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, para pasar 
de la idea abstracta de desarrollo a la acción colectiva para la trans-
formación, se requiere de compromiso, sentido de pertenencia y el 
despliegue efectivo de los recursos necesarios para alcanzar las 
metas acordadas. En la construcción de ese compromiso, «el terri-
torio desempeña el papel de célula y escala básica, pilar de un an-
damiaje complejo, en donde han de ponerse en movimiento las 
más variadas escalas de la geografía y de la acción humana» (Cepal 
2017, p. 12).

Desde la visión del desarrollo territorial rural, el territorio es 
una construcción social y no un espacio objetivamente existente, en 
virtud de variables físicas o económicas (Schejtman y Berdegué 
2004, Guillén et al. 2010). En ello, a partir de la década de los no-
venta, el desarrollo rural ya no es entendido como el tránsito hacia 
lo urbano, sino que toma en cuenta la complejidad y dinamismo de 
estos territorios; se impone, por tanto, una visión sistémica en el 
marco del enfoque conocido como «nueva ruralidad» (Gaudin 
2019). En el sistema territorial rural, no solo hay unidades produc-
tivas, sino que existe un entramado complejo de relaciones, expre-
sado en redes territoriales integradas por diversos actores, locales 
y externos. En los territorios rurales, estos actores son los produc-
tores agrícolas, pero también los agentes económicos no agrícolas; 
los actores del medio rural, pero también del medio urbano; los 
referentes sociales; las organizaciones de la comunidad, y las re-
presentaciones de diversos colectivos. En ello, las redes son funda-
mentales para impulsar las reformas institucionales necesarias para 
el desarrollo, difundir la innovación y promover la adaptación a las 
exigencias de los mercados, así como llevar a cabo las actividades 
de servicios y productivas no agrícolas de soporte para el propio 
desarrollo agrícola (Schejtman y Berdegué 2004, Méndez 2006).

Dentro de esas redes y alianzas, Arocena y Marsiglia (2017) 
plantean que es necesario que surja el liderazgo de actores con ca-
pacidad de llevar adelante tres tipos de acciones. La acción innova-
dora supone el motor del cambio en un territorio. La acción concer-
tante, por su parte, permite establecer mínimos de cooperación y 
un consenso en torno a un proyecto colectivo. Por último, se en-
cuentra la acción crítica, que requiere de actores con capacidad de 
cuestionar el proceso, dando lugar a reflexión y revisión. Las coo-
perativas agrarias, junto a otros actores, pueden ser muy relevan-
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tes para llevar adelante estas acciones necesarias para el desarrollo 
territorial.

En el mismo sentido, Ferrés et al. (2010) plantean que el coo-
perativismo agrario puede contribuir al entorno en diversas dimen-
siones: aportando a la creación de valor y al fortalecimiento del 
tejido productivo local, promoviendo la permanencia de la pobla-
ción en el medio rural y mejorando el acceso a servicios (educación, 
salud, transporte o electricidad, entre otros). En lo político-institu-
cional, las cooperativas tienen el potencial de aportar al diseño e 
implementación de políticas que promuevan el desarrollo del terri-
torio.

Desde estas miradas integrales, la transformación productiva 
no es un fin en sí mismo; forma parte de un proyecto mayor, que 
involucra otras transformaciones, como la social e institucional  
del territorio (Schejtman y Berdegué 2004). Por lo tanto, el desa-
rrollo territorial y el cooperativismo coinciden en la búsqueda de 
promover nuevos modos de relaciones para producir en el territo-
rio, para generar mayor valor y, además, lograr capacidad de deci-
sión sobre el uso de los excedentes económicos generados; es decir 
que, aunque no es la única forma de lograrlo, el cooperativismo 
podría tener gran potencial para generar endogeneidad en el desa-
rrollo: en el plano político, tecnológico, económico y cultural (Boi-
sier 1993). Sin embargo, de acuerdo con el concepto de desarrollo 
endógeno, la forma de organizar la producción puede asumir múlti-
ples modos, lo que dependerá de las características históricas, so-
ciales y culturales de cada territorio, sin que existan recetas.

La posible sinergia entre desarrollo territorial y cooperativismo 
puede tener una importancia crítica para los territorios rurales en el 
contexto de la globalización. En efecto, estos territorios se enfren-
tan al desafío de reconstruir sus economías y dinamizar sus socie-
dades locales para responder a las nuevas condiciones de las ca-
denas globales de valor (Méndez 2006). La reconfiguración de la 
producción a escala global y los impactos de la nueva tecnología y 
el monocultivo, que permiten una gran capacidad de aumentar la 
producción, también generan problemas que afectan, sobre todo, a 
los pequeños productores, como la exclusión, la pobreza y la distri-
bución desigual de la tierra (García-García 2017), así como conflic-
tos ambientales (Brugger y Dávila 2013). En consideración de estos 
importantes desafíos a los que se enfrentan los territorios rurales, 
dada su identificación territorial, el fomento de las cooperativas 
agrarias puede constituir un pilar estratégico de las políticas públi-
cas para promover el desarrollo rural y la capacidad emprendedora 
(Buendía-Martínez y Côté 2014).

En función a lo planteado, las cooperativas pueden aportar a su 
entorno y al desarrollo territorial en cuatro dimensiones: i) produc-
tiva, ii) social, iii) institucional y política y iv) participación y movi-
lización. En la figura 1, se ilustra este planteamiento. Con esta in-

DIMENSIÓN 
INSTITUCIONAL Y 

POLÍTICA
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vestigación se analiza, a partir del estudio de dos cooperativas en 
Chile y Uruguay, en qué medida el cooperativismo agrario contribu-
ye efectivamente a esas cuatro dimensiones.

2.1. Dimensión productiva

El desarrollo económico local denota un proceso de acumula-
ción de capital y cambio estructural que ocurre en un contexto so-
cioterritorial particular, donde adquiere un carácter endógeno dado 
por la innovación productiva, organizacional y social (Vázquez Bar-
quero 2005, Méndez 2006). En este contexto, la innovación se en-
tiende como un proceso de construcción colectiva, en el que tienen 
especial importancia las redes y vínculos entre actores para generar 
capacidades de adaptación a los cambios y aprovechar las oportu-
nidades que se presentan (Vázquez Barquero 2018). A su vez, para 
los territorios rurales, el desafío productivo requiere aún de mayores 
esfuerzos para generar procesos endógenos y sostenibles. Schejt-
man y Berdegué (2004) proponen como estrategia el desarrollo te-
rritorial rural, entendido como proceso de transformación producti-
va para la articulación competitiva y sustentable de la economía 
territorial con mercados dinámicos.

Para abordar tales retos, el cooperativismo podría eventual-
mente ofrecer mejores respuestas frente a formas de organización 
productiva más tradicionales —sin perjuicio de que estas también 
generan un aporte positivo al desarrollo territorial—, debido a su 
flexibilidad, estabilidad operativa, capacidad distributiva y facilidad de 
comunicación y cooperación con otros actores (García-García 2017). 

Figura 1
Contribución de las cooperativas al desarrollo territorial
Fuente: elaboración propia de los autores.
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Según Méndez (2006), los territorios que han afrontado con mejo-
res resultados el reto global de la competitividad son, en general, 
los que han sido capaces de impulsar y sostener procesos de inno-
vación económica y social a partir de la construcción territorial de 
redes productivas. Las cooperativas, de acuerdo con su naturaleza 
y principios, deberían estar llamadas a ser actores clave en el tejido 
de estas redes y en la articulación con el entramado local (público 
y privado).

2.2. Dimensión social

El desarrollo local otorga fundamental importancia al contexto 
extraeconómico, dado por la organización social, la historia y las 
instituciones de cada territorio (Aydalot 1986; Becattini 2006; Mén-
dez 2006; Vázquez Barquero 1988, 2005). Incluso algunos autores 
van más allá y plantean que el desarrollo territorial es un proceso 
que promueve la construcción social del territorio como espacio pri-
vilegiado para acordar e implementar las estrategias de desarrollo 
(Alburquerque 2015, Cepal 2017).

Las cooperativas cumplen en sus comunidades diferentes roles 
sociales, con gran impacto sobre el desarrollo de su entorno (Segu-
ra y Céspedes 2017). Más allá del conjunto de socios y la actividad 
específica que involucra al rubro productivo, hay autores que seña-
lan que las cooperativas generan mayores beneficios sociales y eco-
nómicos para los territorios donde se localizan, en comparación con 
las empresas tradicionales (Salazar 2017).

2.3. Dimensión institucional y política

Las estrategias locales requieren del desarrollo de capacidades 
endógenas, que no son sencillas de construir en territorios frag-
mentados, con vulnerabilidad social y económica. Esto explica el 
énfasis de Schejtman y Berdegué (2004) en destacar que, además 
de la transformación productiva, el desarrollo territorial rural re-
quiere de una transformación en las instituciones; es decir, hay que 
modificar las reglas de juego, formales e informales, que reprodu-
cen la exclusión del proceso y de los beneficios de la transformación 
productiva. Más en general, las instituciones son muy relevantes, 
porque pueden potenciar u obstaculizar el desarrollo de los territo-
rios. En efecto, el éxito del desarrollo territorial depende, en gran 
medida, de la capacidad de los actores locales para ponerse de 
acuerdo sobre determinadas metas comunes y de la participación 
de la comunidad en el control del proceso de desarrollo, todos fac-
tores que son muy afectados por el marco institucional (Vázquez 
Barquero y Rodríguez-Cohard 2016). En ese sentido, las políticas y 
estrategias de desarrollo local deben considerar especialmente, en 
su diseño e implementación, las capacidades institucionales de cada 
territorio (Rodríguez-Pose 2013).
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2.4. Participación y organización colectiva

El desarrollo no se puede lograr extrapolando modelos que tu-
vieron éxito en otros territorios; se basa en un proceso propio de 
construcción colectiva que requiere de la movilización de los actores 
y de la propia comunidad local (Alburquerque 2015, Magri et al. 
2015, Vázquez Barquero 2018). En este sentido, la participación y 
movilización local son factores fundamentales para generar condi-
ciones que permitan que los territorios pasen de ser objetos a ser 
sujetos de desarrollo (Boisier 1993). En efecto, el desarrollo territo-
rial conlleva procesos de acción transformadora impulsados desde 
las comunidades locales, pero que, en última instancia, responden a 
principios y valores que son los que orientan las acciones (Tomaney 
et al. 2011). Las cooperativas pueden ser herramientas con mucho 
potencial para alcanzar los objetivos de desarrollo que la sociedad 
local se traza, en función de principios y valores compartidos.

3
Metodología y presentación de los casos

3.1. Materiales y métodos

Los resultados del presente artículo se estructuran a partir de un 
estudio comparado de dos casos de cooperativas agrícolas: Coopeu-
mo, en Chile, y Calima, en Uruguay. La información fue obtenida de 
entrevistas en profundidad a socios y gerencia de ambas cooperati-
vas, realizadas durante los meses de octubre y noviembre de 2019. 
La selección de las dos cooperativas siguió los siguientes criterios:  
i) que tuvieran historia y arraigo en una determinada región, con sen-
tido de pertenencia e identidad; ii) que tuvieran tamaños significati-
vos para el contexto nacional de cada país y fueran comparables en-
tre sí; iii) que se contara con acceso a la directiva de la cooperativa y 
a los socios, para poder realizar el trabajo de campo. A partir de la 
selección de los casos se realizaron, en primer lugar, reuniones con 
las directivas de las cooperativas, con el fin de obtener información 
amplia sobre la historia, actividad actual y perspectivas futuras, des-
de la visión que conduce a la organización. La selección de los socios 
entrevistados siguió el criterio de muestreo en la investigación cuali-
tativa, que es conducido de manera intencional (Quintana 2006), 
buscando casos que sean ricos en la diversidad de situaciones y visio-
nes dentro de la cooperativa (considerando como criterios el género, 
la edad, la participación y el involucramiento en la cooperativa, así 
como la antigüedad). En ello, no se busca la representatividad esta-
dística, sino obtener información lo más completa y diversa posible 
respecto de la explicación del fenómeno. Para comprobar que el nú-
mero de entrevistas fue el adecuado, utilizamos el método de satura-
ción, que consiste en observar si las entrevistas adicionales van apor-
tando ideas nuevas respecto a las anteriores o si se empiezan a 
repetir, momento en el que entrevistas adicionales no aportarán infor-
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mación sustantiva (Charmaz 2006). En total, se realizaron 19 entre-
vistas en profundidad, que corresponden a 7 socios en Coopeumo y 8 
en Calima, así como a sus gerentes y a un miembro del equipo técni-
co, en cada caso. Asimismo, para contar con información de contexto 
relevante para facilitar la interpretación de los resultados, se realiza-
ron reuniones con las gerencias de entidades relacionadas a nivel na-
cional, como la Confederación Nacional de Federaciones de Cooperati-
vas y Asociaciones Silvoagropecuarias en Chile y la Confederación de 
Cooperativas Agropecuarias en Uruguay. A su vez, se solicitó informa-
ción al Ministerio de Economía, Fomento y Turismo de Chile y al Insti-
tuto Nacional del Cooperativismo en Uruguay. La información en las 
entrevistas a los agricultores se complementa, por otro lado, con no-
tas de campo tomadas en terreno y en documentos y datos recabados 
por los investigadores, así como facilitados por la gerencia de las coo-
perativas. Todo ello conformó el conjunto de datos que se examinó y 
se fue uniendo, en lo que Schettini y Cortazzo (2015) identifican como 
los «vínculos» básicos en la investigación cualitativa.

En el cuadro 1 se presenta el detalle de los entrevistados en las 
dos cooperativas.

Entrevistado Género Edad Participación* Actividad

Coopeumo 1 Hombre 60+ Baja Horticultor-maíz

Coopeumo 2 Hombre 60+ Alta Horticultor-maíz

Coopeumo 3 Hombre 60+ Alta Agricultor-ciruelo 

Coopeumo 4 Hombre 40-50 Baja Horticultor-maíz, tomate

Coopeumo 5 Hombre 40-50 Alta Horticultor-maíz, zapallo

Coopeumo 6 Hombre 40-50 Alta Horticultor-maíz, zapallo

Coopeumo 7 Hombre 60+ Baja Horticultor-maíz

Coopeumo 8 Hombre 60+ Alta Gerente

Coopeumo 9 Hombre 20-30 Alta Técnico

Calima 1 Hombre 60+ Alta Ganadero

Calima 2 Hombre 50-60 Baja Ganadero

Calima 3 Mujer 50-60 Baja Ganadera y horticultora

Calima 4 Hombre 60+ Alta Lechero

Calima 5 Hombre 50-60 Alta Ganadero-vivero

Calima 6 Mujer 20-30 Alta Ganadera

Calima 7 Hombre 60+ Alta Ganadero

Calima 8 Hombre 50-60 Baja Ganadero

Calima 9 Hombre 50-60 Alta Gerente

Calima 10 Hombre 40-50 Alta Técnico

*  «Alta», cuando el entrevistado 
participa en comisiones, 
iniciativas, proyectos o tiene 
algún cargo de responsabilidad 
en la cooperativa. En caso 
contrario, la participación es 
«baja».

Cuadro 1
Características generales de los entrevistados
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Las entrevistas fueron semiestructuradas. Las preguntas abor-
daron los siguientes temas: i) identificación general, ii) inserción en 
la cooperativa, iii) visión y opinión sobre la actividad y desempeño 
de la cooperativa, iv) visión sobre la relación y rol de la cooperativa 
en su territorio y v) principales oportunidades y desafíos de la coo-
perativa actuales y a futuro.

Las respuestas fueron transcritas y codificadas. En este tipo de 
proceso, el investigador extrae la información más relevante, desa-
rrolla conceptos y establece relaciones, ayudando con ello a enten-
der el fenómeno que estudiar (Glaser y Holton 2004, Schettini y 
Cortazzo 2015). Tras una primera codificación de las entrevistas, se 
calculó una matriz de coocurrencias para evaluar relaciones entre 
los códigos individualizados y, de esa manera, poder apoyar la asig-
nación de dichos códigos a cada dimensión en el marco conceptual 
y evitar redundancias. Este procesamiento se realizó con el soft-
ware Atlas.ti 7.

Figura 2
Familias de códigos y asignación a las dimensiones del estudio
Fuente: elaboración propia de los autores.

En la figura 2, se muestra cómo se asignan cada una de las 
familias de códigos con los que organizamos los textos transcritos 
de las entrevistas a cada una de las cuatro dimensiones en nuestro 
estudio. Hay una categoría adicional, que no se recoge como di-
mensión per se, que corresponde a códigos que se usaron como 
información de contexto, en específico, historia de la cooperativa y 
proceso de ingreso del entrevistado a la cooperativa.
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3.2. Descripción general de los casos de estudio

3.2.1.  Situación y contexto institucional de las cooperativas 
agrícolas en Chile y en Uruguay

Según información del Instituto Nacional del Cooperativismo 
(Inacoop), en 2018, había 125 cooperativas agrarias en todo el 
Uruguay. Se estima que entre un 32 y un 52 % de los estableci-
mientos de la pequeña agricultura uruguaya pertenecen a coopera-
tivistas. Según información facilitada por Cooperativas Agrarias Fe-
deradas (CAF), se estima que las cooperativas producen un 15 % de 
la soja y la lana nacional (en este último caso, con planta propia 
de producción industrial de tops). En lechería, la principal coopera-
tiva del país, la Cooperativa Nacional de Productores de Leche 
(Conaprole), concentra aproximadamente el 70 % del procesamien-
to y de las exportaciones de lácteos del país. De hecho, es la prin-
cipal empresa exportadora de bienes a nivel nacional.

En Chile, según el Ministerio de Economía, en 2019 el coopera-
tivismo agrícola totaliza 1286 cooperativas registradas, de las cua-
les solo 288 son reconocidas como activas, es decir, que han pre-
sentado algún tipo de antecedente al Departamento de Cooperativas 
del Ministerio de Economía en los últimos cinco años. La región de 
la Araucanía, aquella con menor nivel socioeconómico en Chile, 
concentra un tercio de las cooperativas agrícolas activas. Los tres 
rubros con una especial participación de las cooperativas son el  
apícola, el lechero y el pisquero. Las cooperativas apícolas adminis-
tran más de 454 000 colmenas, cuya producción se exporta en un 
90 %. En el caso de las pisqueras, concentran el 95 % de las ventas. 
En el rubro lechero, destaca la cooperativa Colun, que concentra el 
80 % de la producción cooperativa de leche y derivados, cuenta con 
la planta procesadora más importante del país y es la segunda ex-
portadora de lácteos a nivel nacional.

Como en otros países de América Latina, en Chile y Uruguay, 
en el período de la dictadura militar, se produjo una involución de 
los movimientos sociales (OIT 2012). No obstante, para el coope-
rativismo, este retroceso es mayor en Chile que en Uruguay. Mien-
tras que, en Chile, no se crean nuevas cooperativas durante la 
dictadura (Nayan et al. 2012), en Uruguay, a pesar del Gobierno de 
facto, el sector continuó desarrollándose. Por otra parte, Uruguay 
sale de la dictadura antes que Chile, en 1985. En los primeros años 
tras el retorno a la democracia, el cooperativismo chileno se carac-
terizó por avanzar de forma autónoma, siendo su fortalecimiento 
de baja prioridad para el Estado (Radrigán et al. 1998). En el caso de 
Uruguay, las políticas neoliberales de los noventa también hicieron 
mermar los apoyos desde el Estado al sector cooperativo (Martí 
2011). Sin embargo, el movimiento cooperativo agrario tuvo mús-
culo para generar condiciones para un posterior impulso.

A diferencia de lo sucedido en décadas pasadas, en ambos paí-
ses el movimiento cooperativo agrario ha recibido recientemente el 
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apoyo desde las instituciones. En el caso de Uruguay, se destaca la 
importancia de la Ley General de Cooperativas número 18407 de 
octubre de 2008, con la cual se regula la constitución, principios, 
organización y funcionamiento de las cooperativas, creando mejores 
condiciones para su desarrollo. Asimismo, se crea el Instituto Nacio-
nal de Cooperativismo, que pasa a concentrar la ejecución de la po-
lítica nacional destinada a las cooperativas. El Inacoop ha potenciado 
y desarrollado una gran variedad de instrumentos y programas de 
apoyo al cooperativismo que hoy están vigentes; por ejemplo, el 
Fondo de Fomento Cooperativo (Fomcoop), para financiar proyectos 
de capacitación, formación y promoción de los principios y valores 
cooperativos; el Fondo Rotatorio Especial (Frecoop), con el objetivo 
de cofinanciar proyectos de inversión para el desarrollo de coopera-
tivas, en cualquiera de sus modalidades; el Fondo para el Desarrollo 
(Fondes), creado más recientemente, con la ley número 19337 de 
2015, para dar apoyos a proyectos de economía social y solidaria; el 
programa Procoop, que surge por un convenio entre el Inacoop, el 
Instituto Nacional de Empleo y Formación Profesional, con la Confe-
deración Uruguaya de Entidades Cooperativas como socio, y que ca-
pacita y asiste técnicamente a las cooperativas y precooperativas 
para poder fortalecer su gestión y desarrollo. A su vez, hay progra-
mas de becas, así como programas con presencia en el territorio, que 
brindan información sobre el apoyo técnico y financiero disponible.

En el caso de Chile, la ley que rige el funcionamiento de las 
cooperativas es la Ley General de Cooperativas (LGC) número 
19832, promulgada en 2003, cuya última versión fue actualizada 
en enero de 2016. Los cambios a la Ley de Cooperativas en 2016 
facilitan su constitución disminuyendo a 5 personas el número mí-
nimo de socios y, en aquellas por debajo de 20, se puede prescindir 
del consejo de administración y de la junta de vigilancia. Sin em-
bargo, no se considera la creación de un organismo público especí-
fico de apoyo al sector cooperativo ni a la economía social en su 
conjunto, lo que, en definitiva, mantiene el fomento a través de las 
instituciones ligadas al rubro productivo y, en especial, a los orga-
nismos dependientes del Ministerio de Agricultura. Estos han actua-
do a través de programas específicos de apoyo mediante ayudas 
financieras, asesoría y soporte a la innovación principalmente. Re-
cientemente, el Ministerio de Agricultura ha lanzado el Plan Nacio-
nal de Asociatividad «Unidos somos +». Este promueve el denomi-
nado «cooperativismo moderno», el cual implica comercializar en 
conjunto para integrarse, de manera competitiva, a las cadenas de 
valor, pero manteniendo la obtención de resultados que correspon-
dan a los esfuerzos individuales (Ministerio de Agricultura 2019).

3.2.2. Cooperativa Agraria Limitada de Maldonado (Calima)

Calima fue fundada en 1954 y se encuentra ubicada en la ciu-
dad de San Carlos (34°48′00″S 54°55′00″O), en el departamento 
de Maldonado, pero con influencia también en departamentos veci-
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nos como Lavalleja y Rocha. Es una cooperativa ganadera histórica 
en el país que, como otras, sufrió mucho la crisis del sector coope-
rativo en los años noventa (Bertullo et al. 2003), cuando desapare-
ce la Central Cooperativa de Carnes (cooperativa de segundo nivel 
que había sido creada en 1978), dejando a las cooperativas socias, 
como Calima, descapitalizadas y al borde del cierre hacia finales de 
los noventa. A pesar de haber perdido su capital e infraestructura, 
Calima resiste gracias a un núcleo de socios comprometidos y al 
apoyo brindado por la Cooperativa Nacional de Productores Leche-
ros para el acopio y distribución de insumos. En el nuevo siglo, se 
logra la recuperación de la cooperativa y la compra de la sede ac-
tual, donde funciona su centro de almacenaje y distribución de in-
sumos y servicios a los socios. De esta forma, se pasa de menos de 
100 socios, a los que había caído con la crisis, a un total de 224 en 
2015. En la actualidad, los socios han superado los 350, fruto de un 
importante crecimiento en los últimos cuatro años. Los socios son, 
en su mayoría, productores ganaderos de pequeño y mediano ta-
maño, localizados en un radio de hasta cincuenta kilómetros de la 
ciudad de San Carlos. En general, se dedican a la cría vacuna, pero 
muchos también producen lana. En mucha menor medida, algunos 
hacen agricultura (como soja y olivo). La cooperativa tiene como 
misión ofrecer servicios ágiles y de calidad a sus productores so-
cios, como provisión de insumos productivos y servicios, asistencia 
técnica y acceso a créditos. Más allá de esta misión fundamental, de 
acuerdo con su consejo directivo y los documentos oficiales de la 
cooperativa, Calima se propone ser una organización líder en  
la promoción del desarrollo rural, social y económico de su área de 
influencia y del país. Una muestra de esto es que, desde la anterior 
administración del Gobierno nacional, Calima fue designada por el 
Ministerio de Ganadería como «agente territorial de desarrollo ru-
ral». Esto significa que la cooperativa es ejecutora de políticas de 
desarrollo rural dictadas por el Ministerio, así como por otros orga-
nismos públicos (para lo que recibe partidas especiales para cubrir 
el coste de gestión en cada proyecto o programa). Respecto a la 
forma de comercialización, los productores pueden hacerlo por su 
cuenta, pero también la cooperativa ofrece el servicio a través de 
acuerdos con importantes escritorios rurales, que colocan el gana-
do en frigoríficos para la exportación. En lo que se refiere a la pro-
ducción de lana, toda la comercialización se realiza a través de 
Calima, por medio de la Central Lanera Uruguaya (cooperativa na-
cional de segundo grado, con el objetivo de exportar directamente).

3.2.3. Cooperativa Intercomunal de Peumo (Coopeumo)

La cooperativa campesina de la Región del Libertador Bernardo 
O’Higgins tiene su sede en la comuna de Peumo (34°24′00″S 
71°10′00″O), a 150 kilómetros al sur de la ciudad de Santiago. Coo-
peumo es una de las cooperativas agrícolas más grandes y con más 
tradición de Chile. Fue fundada en 1969, al albor de la Reforma Agra-
ria (1962-1973). La cooperativa ve comprometida su actividad du-
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rante los primeros años de la dictadura militar, estando intervenida 
de 1973 a 1980, hasta que profesionales vinculados a la Iglesia ca-
tólica recuperaron su administración. Poco después, Coopeumo ob-
tiene fondos internacionales, con los que inicia un sistema de crédi-
tos y, posteriormente, de venta de insumos a precios preferentes. 
Los créditos que otorga Coopeumo en esa época tenían como objeti-
vo dotar a los agricultores de los recursos necesarios para que acti-
varan su producción, dado que se estaba acentuando el abandono 
predial en la zona y la venta de tierras. Paralelamente, Coopeumo 
empieza a adquirir bienes de otras cooperativas cercanas que esta-
ban desapareciendo, pasando a ser una cooperativa intercomunal. 
En la actualidad, Coopeumo tiene un total de 360 socios, los cuales 
pertenecen a las comunas de San Vicente de Tagua Tagua, Peumo, 
Las Cabras y Pichidegua (donde está la mayor parte). La principal 
labor que declara Coopeumo es la prestación de servicios a sus so-
cios: insumos, asistencia técnica, crédito, comercialización y asisten-
cia tributaria contable, entre otros. El margen que obtiene mediante 
dichas prestaciones —en especial, la venta de insumos a socios y 
externos— financia su funcionamiento. En ello, la gerencia se apoya 
en una treintena de profesionales para cubrir las distintas áreas de 
trabajo. Asimismo, Coopeumo cuenta con un total de cinco locales 
distribuidos en el territorio: uno en Peumo, tres en Pichidegua y uno 
en Las Cabras. El principal rubro productivo de los socios de Coopeu-
mo es el maíz; otros de importancia son el trigo, las hortalizas (por 
ejemplo, tomate y papas) y los frutales (por ejemplo, naranjos, pal-
tos y ciruelas). Los principales canales comerciales de Coopeumo son 
la agroindustria y el mercado mayorista, pero también participa  
en las compras públicas para la alimentación escolar a partir de una 
alianza con el Instituto de Desarrollo Agropecuario (Indap), realiza 
ventas a supermercados (Jumbo) e incluso tiene experiencia en la 
exportación; por ejemplo, de ciruelas, cítricos y paltas. Además del 
acceso a los servicios ya señalados, los socios de Coopeumo reciben 
otros beneficios, como un seguro de vida, un convenio de salud y el 
acceso a infraestructura; en ello destaca una romana de pesaje, unos 
puntos de venta fijos y unos camiones de distribución a predio de 
combustible, ordenadores e Internet. La cooperativa ha facilitado,  
de hecho, la conectividad a la red no solo para sus socios, sino en 
todo su territorio. A su vez, Coopeumo participa en proyectos con 
instituciones públicas y con la Academia con frecuencia.

4
Resultados

A partir de un análisis de nube de palabras (véase figura 3) de 
las entrevistas en cada caso, se observan similitudes y algunos ma-
tices. En primer lugar, las dos primeras palabras que más se repiten 
son «productores» y «socios», en el caso uruguayo, y «socios» y 
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«nosotros», en el caso de Chile. Se insinúa la importancia del víncu-
lo socio-cooperativa y la función de la cooperativa para apoyar la 
actividad productiva. Si miramos las 10 primeras palabras en cada 
caso, aparecen conceptos que refuerzan la importancia del rubro 
productivo, del productor y la idea de un colectivo de «socios». En 
Calima, aparecen las palabras «todos», «trabajo», «ganadería», 
«comprar», «rubro» y «nosotros». En Coopeumo, se encuentran 
las palabras «ventas», «agricultores», «gente», «todos», «benefi-
cios», «maíz», «trabajo» y «agua». Dentro de estas coincidencias 
en las 10 categorías más mencionadas, aparece un concepto en 
Calima que no está presente de la misma forma en Coopeumo; se 
trata de «zona», que representa el concepto de entorno y territorio. 
Sin poder extraer de esto por sí solo grandes conclusiones, es un 
primer indicio para nuestro análisis. En Calima, además de «zona» en 
el lugar 7, aparecen «San Carlos» en el lugar 15, «Maldonado»  
en el 21, «departamento» en el 56 y «región» en el lugar 61. Por su 
parte, en Coopeumo recién aparece la mención al entorno con la 
palabra «comuna» en el lugar 75 y «Peumo» en el 178.

Coopeumo (Chile) Calima (Uruguay)

Figura 3
Nubes de palabras a partir de los discursos de los entrevistados
Fuente: elaboración propia de los autores.

4.1.  Análisis de la contribución de las cooperativas  
al desarrollo territorial

4.1.1. Dimensión productiva

Como sugería el primer análisis de las nubes de palabras, en 
ambos casos, uno de los aspectos que más se destaca de las coo-
perativas son los servicios prestados a sus asociados, lo cual se 
traduce en compras de insumos, asesorías o acceso a infraestructu-
ra, entre otros. Respecto a las compras de insumos, para los pro-
ductores, resulta muy importante que las cooperativas les den facili-
dades de pago, destacando la mayor flexibilidad y mejores cond iciones 
frente a lo que ofrece el mercado tradicional:

[…] el vínculo más importante, aunque te parezca mentira, es el de la 
compra de los insumos, que a veces andás apurado, que tenés un proyec-
to, o estás haciendo algo, ellos nos financian (productor socio de Calima).
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También le dan mucho a uno por decir; uno que va a comprar de con-
tado le dan dos meses para pagar. Aunque uno tenga la plata al tiro, igual 
le dan una facilidad de uno o dos meses (productor socio de Coopeumo).

En ambos casos se destacó la importancia de la asistencia téc-
nica en un proceso de reflexión, creación y toma de decisiones con-
junta. Por tanto, se trata de un modelo de co-construcción, distinto 
al enfoque top-down, o a la difusión de «recetas» comunes que, en 
muchos casos, son difíciles de adaptar a la realidad particular del 
agricultor:

Todo tiene un arranque de familia, de cómo es, sus ingresos, cómo lo 
están manejando hasta el momento. Y, a partir de ahí, se le incorpora 
todo lo técnico y se va llevando por los técnicos correspondientes toda la 
información, junto con el productor (productor socio de Calima).

Nosotros nos preocupamos de modernizar la cooperativa siempre, 
siempre y a través de estos muchachos jóvenes que son técnicos nues-
tros. Es una simbiosis muy interesante que se produce (productor socio 
de Coopeumo).

Para poder implicar a los productores en el proceso de apropia-
ción de la tecnología, en el caso de Calima, se trabaja con proyectos 
denominados «Predios Foco», ejecutados en conjunto con el Insti-
tuto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (organismo que tie-
ne un directorio mixto, integrado por el Gobierno y las organizacio-
nes de productores). Esta experiencia consiste en generar un plan 
de trabajo por tres años durante el cual se implementan innovacio-
nes técnicas. El productor beneficiario es visitado por otros socios, 
para que puedan comprobar cómo se han realizado dichas innova-
ciones y los impactos que han tenido también en lo económico. Una 
iniciativa de este tipo podría ser interesante de implementar en 
Coopeumo, dado que su gerente señala que el éxito que tiene una 
innovación en un productor despierta el interés de los demás por 
probar a hacer lo mismo.

Por otro lado, en ambas cooperativas, destacan como un servi-
cio que les resulta de gran ayuda en su producción el acceso a cré-
dito. En general, los pequeños agricultores tienen muchas dificulta-
des para acceder a recursos de entidades financieras, dado que no 
tienen garantías o que ni siquiera su actividad está formalizada, por 
lo que no tienen historia como empresa. Las cooperativas les per-
miten contar con recursos que, de otra manera, no tendrían.

En el caso específico de Calima, se registran varias menciones 
a iniciativas en las que los productores se organizan para ganar 
escala y mejorar su negocio como, por ejemplo, el «Operativo Sor-
go» que, al decir de un entrevistado, «[…] permite que la coopera-
tiva, por ejemplo, arriende un campo; entonces se planta sorgo ahí 
y, después, se distribuye entre los distintos socios que quieran en-
trar en el proyecto. Y ahí se hace a más escala. Porque, ya te digo, 
los productores son relativamente chicos […]».
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Otro de los servicios más relevantes que ambas cooperativas 
ofrecen a los productores es la comercialización. En el caso de Coo-
peumo, los agricultores destacan la posibilidad de llegar juntos al 
mercado en mejores condiciones, aunque no todos venden su pro-
ducción a través de la cooperativa. En la venta a mayoristas o a la 
agroindustria, los entrevistados señalan que, con Coopeumo, con-
siguen precios en general más estables y altos. De todas formas, 
también concurren en manera individual al mercado para tratar de 
aprovechar mejores condiciones puntuales. En el caso de las ventas 
a supermercados o para la alimentación escolar, se comercializa a 
través de la cooperativa porque son, de hecho, canales que se les 
abrieron gracias a Coopeumo.

En Calima, aproximadamente la mitad de los socios que son 
ganaderos y la totalidad de los productores de lana venden a través 
de la cooperativa. El servicio es muy bien valorado por quienes lo 
utilizan como forma de reducir costes de transacción y evitar lidiar 
con el mercado en condiciones más desfavorables. En palabras de 
uno de los socios, «yo no salgo a buscar precio; no gasto tiempo 
mío en pensar a quién le voy a vender, si me va a pagar, si no… Yo 
me deslindo de todos esos problemas de esta forma: usando la 
cooperativa».

Para la colocación del ganado, Calima tiene un acuerdo con un 
intermediario importante del mercado uruguayo y con uno de los 
frigoríficos más grandes del país, representando a los socios frente 
a estos actores económicos, logrando una mayor escala y actuando 
con eficiencia y seguridad (debido a que las relaciones son con con-
trato). Para productores pequeños, que se enfrentan a una impor-
tante incertidumbre y no disponen de escala para afrontar merca-
dos volátiles, la confianza y la certeza que ofrece la cooperativa 
hacen la diferencia.

Las implicaciones y condiciones ambientales de la producción 
fueron mencionadas por los productores en ambos casos. En parti-
cular, en Coopeumo se destaca la preocupación por la megasequía 
que aqueja desde 2019 a la zona central de Chile y la necesidad de 
tener tecnologías de riego más eficientes. De hecho, la falta de agua 
es el mayor riesgo que los productores destacaron respecto al futu-
ro, tanto de Coopeumo como de su actividad.

De las entrevistas se desprendió una mayor voluntad de Calima 
en su estrategia productiva de buscar apoyos de instituciones públi-
cas y en prestar servicios a clientes que no son socios, o incluso que 
no son productores rurales, pero que son actores económicos del 
territorio (como chacras turísticas, empresas constructoras o em-
presas de jardinería). Un ejemplo interesante de articulación con la 
economía local es el proyecto «Cordero Esteño», con el que se bus-
ca posicionar una marca de carne gourmet de cordero para los res-
taurantes y carnicerías del departamento de Maldonado (con foco 
en el balneario internacional Punta del Este). También se destacan 
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los servicios para plantaciones de olivos manejadas, en su mayoría, 
por no socios. De esta forma, la cooperativa se posiciona como un 
centro de servicios productivos variados para el territorio y sus ac-
tividades económicas.

En el caso de Coopeumo, la cooperativa también les presta ser-
vicios a no socios, como la venta de insumos. Además, cuentan con 
algunas infraestructuras que pueden ser usadas por los distintos 
actores productivos del territorio, como el expendio de gasolina.

4.1.2. Dimensión social y comunitaria

En las respuestas bajo esta dimensión se encontraron diferen-
cias relevantes de enfoque entre las dos cooperativas. En el caso de 
Calima, se hicieron menciones más directas a distintas iniciativas 
que se están llevando a cabo dentro de una colaboración explícita 
hacia la comunidad; por ejemplo, se destaca la participación  
de Calima en actividades para el cuidado de la Laguna del Sauce, de 
donde se obtiene el agua potable para toda la población del depar-
tamento y que, hace unos años, llegó a niveles críticos de contami-
nación. A partir de esa crisis, intervino el Gobierno nacional y, junto 
con el Gobierno departamental y la participación de varias organi-
zaciones locales, comenzaron a desarrollar acciones para recuperar 
la calidad de las aguas. Calima trabajó en la concienciación sobre 
buenas prácticas para que el ganado no se acerque al curso de agua 
y no contamine, construyendo bebederos y protegiendo con alam-
brado. También se trabaja sobre el uso y aplicación de glifosato, 
para que no llegue al agua. Esta labor de Calima no alcanza solo a 
sus socios, sino que se dirige a todos los productores situados sobre 
la cuenca de la laguna.

Se destaca, asimismo, la existencia de un grupo de jóvenes 
productores de la cooperativa que tienen una agenda propia. Por 
influjo de este grupo, se empezó a ir a las escuelas del departamen-
to para difundir la actividad rural y el cooperativismo. El mismo 
grupo de jóvenes, con apoyo del Ministerio de Ganadería y la Socie-
dad Rural de San Carlos, realiza desde hace tres años una iniciativa 
llamada «Somos de Acá», que conforma brigadas ecológicas en las 
escuelas rurales de la zona, buscando concienciar de forma lúdica 
sobre el medio ambiente. Actualmente, se piensa seguir en esta lí-
nea, pero incluyendo las escuelas urbanas, visitas a los predios 
productivos y jornadas de recreación en la Sociedad Rural de San 
Carlos, con el fin de crear «conciencia agropecuaria». Por otra par-
te, varios entrevistados destacaron la cooperativa como un ámbito 
de socialización con la comunidad. A su vez, la gerencia de Calima 
entiende que la vinculación con la comunidad y la construcción  
de lazos fuertes resultan importantes para la propia sostenibilidad de 
la cooperativa.

En el caso de Coopeumo, el enfoque se muestra un poco distin-
to. De las entrevistas se desprende la visión del «derrame», en el 
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sentido de que el logro de una mejora en la situación económica de 
los socios gracias a la cooperativa derivará, sin necesidad de reali-
zar acciones directas, en una mejora económica para la comunidad 
y el territorio en general.

La gerencia de Coopeumo, pero no así los socios, mencionó al-
gunos aportes que la cooperativa ha realizado a la comunidad, como 
regalo de ordenadores, premiaciones en colegios, obras y, sobre 
todo, disposición de acceso a Internet. Esto último es muy relevante 
para la mayor conectividad del sector y, por tanto, supone un aporte 
muy significativo a su desarrollo potencial. No obstante, no existen 
acciones y colaboraciones directas con otros actores económicos o 
sociales del territorio, como se identificaron para el caso de Calima. 
En este sentido, Coopeumo presenta un comportamiento más simi-
lar a un modelo de responsabilidad social empresarial.

Otra diferencia importante radica en que, en el caso uruguayo, 
se identifica a Calima como actor con un rol sustancial de negocia-
ción con el Gobierno nacional y local, para facilitar el acceso de los 
productores a diferentes apoyos; por ejemplo, perforaciones (pozos 
de agua), acceso a crédito, compra de ración y distribución para 
tiempos de sequía y llegada a los productores de los programas 
públicos de apoyo a la pequeña producción. Al decir de un entrevis-
tado, la cooperativa es «el representante más serio para ese tipo de 
cosas, más confiable». En el caso de Chile, se destacan las relacio-
nes con actores de la propia cadena productiva y comercial a través 
de Coopeumo, pero se mencionan muy escasamente los vínculos 
con el Gobierno local o regional. De hecho, algunos socios señalan 
que es difícil generar un accionar colectivo, incluso para defender 
temas de interés común.

4.1.3. Dimensión institucional y política

Respecto a las relaciones con la institucionalidad y la capacidad 
e intencionalidad de influir en las decisiones políticas que las impac-
tan, existen importantes diferencias entre las dos cooperativas. En 
general, Calima ha tenido un rol más activo y directo, con una es-
trategia de estar cerca del Ministerio de Ganadería, buscando acce-
der a información de primera mano y en forma oportuna, así como 
para tratar de participar en ámbitos de discusión y toma de decisio-
nes (por ejemplo, colabora con delegados en reuniones con el Mi-
nisterio en la Comisión Departamental de Salud Animal).

Se destaca, asimismo, la participación de Calima en la Mesa de 
Desarrollo Rural de Maldonado. Estas mesas son un dispositivo  
de la política nacional para generar ámbitos de participación en el 
territorio con los actores locales, como medio de implementar, de la 
mejor forma, las políticas del Ministerio de Ganadería.

En Coopeumo, prácticamente la única entidad pública que 
mencionan de manera directa y con la que se relacionan es el Ins-
tituto de Desarrollo Agropecuario, la principal institución chilena de 
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fomento a la pequeña agricultura, que depende del Ministerio de 
Agricultura. Sobre todo, destacan que, gracias a Indap, obtienen 
acceso al crédito. En general, se percibe al Indap como un comple-
mento de los servicios de Coopeumo. De hecho, ambas entidades 
colaboran; por ejemplo, a través del Programa de Comercialización, 
Indap apoyó a Coopeumo en su inserción como proveedor de las 
empresas concesionarias que, en la región, ofrecen sus servicios al 
Programa de Alimentación Escolar. Otra institución que aparece 
mencionada, pero mucho menos que el Indap, es el Banco del Es-
tado, con el cual Coopeumo posee un convenio para ofrecer tasas 
más bajas en el crédito para sus socios.

Al ser una cooperativa de referencia en Chile, Coopeumo ha 
sido, con frecuencia, invitada a participar en proyectos de distintas 
instituciones, por ejemplo, de universidades. Los entrevistados se-
ñalan que dichos proyectos tuvieron un éxito desigual y que, para 
ellos, resulta muy importante sentir que los están implicando y 
atendiendo a necesidades que son efectivas y reales. En palabras 
de uno de los productores, «había un montón de chatarra que está 
ahí que no sirvió para nada porque los proyectos no salieron desde 
la necesidad del agricultor, que es de donde deben partir todos los 
proyectos».

Algunos de los entrevistados se sentían, en cierto modo, repre-
sentados por Coopeumo a nivel de relaciones gremiales y políticas, 
pero con limitaciones en temas más allá de lo agrícola. Esto es re-
conocido por la propia gerencia, que se siente con capacidades para 
la representación de la problemática agrícola con las instancias res-
pectivas a nivel regional y nacional, pero sin la experticia para po-
der ayudar a los socios en otras problemáticas.

En ello, es cierto que tener un papel activo de representación 
puede suponer un cierto desgaste para la cooperativa, el cual la 
desvíe de sus funciones principales. Esto fue destacado por algunos 
socios en Calima, que advertían que hay que tener un balance para 
asegurar la sostenibilidad de la cooperativa en el tiempo, evitando 
que abarque más actividades de las que puede mantener y que no 
descuide los aspectos ligados al tema productivo y sus finanzas.

Finalmente, en Uruguay existe un apoyo institucional más de-
sarrollado que en Chile para dar lugar a un rol más proactivo de las 
cooperativas en la co-construcción de políticas. El propio movimien-
to agrario creó en 1984 una confederación que nuclea a las coope-
rativas agrarias de primer y segundo grado. Se trata de Cooperati-
vas Agrarias Federadas (CAF), organización que fue muy bien 
ponderada por la gerencia de Calima, señalando que es un espacio 
muy rico de cooperación intercooperativas y de representatividad 
de los intereses del conjunto de cooperativas agrarias frente al Go-
bierno nacional. Por otro lado, en 2008 se crea el ya mencionado 
Instituto Nacional de Cooperativismo, que pasa a concentrar la eje-
cución de la política nacional destinada a las cooperativas. El Ina-
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coop es una institución con representatividad en su directorio del 
Gobierno nacional y del propio sector cooperativo. Estos espacios 
institucionales de participación política para el cooperativismo no 
existen en el caso de Chile. Esto pone en desventaja a Coopeumo 
frente a Calima, a la hora de poder hacer frente común con otras 
cooperativas en determinadas demandas hacia la política pública o 
para participar en proyectos y acciones a escala nacional, pero que 
contemplen las diversas realidades de las diferentes cooperativas 
en todo el país.

4.1.4. Participación y organización colectiva

En ambas cooperativas se percibe que resulta esencial la parti-
cipación regular de los socios en las instancias colectivas para poder 
seguir avanzando. En el caso de Calima, existe preocupación expre-
sa por asegurar la incorporación de nuevos socios y, con ello, la 
sostenibilidad de la cooperativa en el tiempo. Al respecto, la coope-
rativa ha venido creciendo mucho en socios, al tiempo que tiene 
muchos clientes que se acercan y, en la medida que estrechan más 
la relación, se los suele invitar a ser socios. En Coopeumo, hicieron 
mayor referencia a la situación presente; en la necesidad de que los 
socios se puedan implicar más allá de la recepción de los servicios, 
es decir, en la toma de decisiones, asistiendo a las reuniones y de-
jando de lado el individualismo.

De hecho, en el caso de Coopeumo, las entrevistas mostraron 
que los agricultores visualizan que hay socios con una alta filiación 
a la cooperativa, no solo por los servicios que reciben, sino por tener 
una historia compartida, por haber vivido dentro de ella diversas 
épocas y las dificultades asociadas. Además, reconocen la ayuda 
que la cooperativa les brinda y consideran necesario corresponderle 
con su compromiso. Sin embargo, dan a entender que esta visión no 
es mayoritaria, y que a muchos socios les une a Coopeumo un nexo 
productivo y comercial, pero no social. En esos casos, nos encontra-
mos con algo más similar al resultado de una estrategia de «fideli-
zación del cliente».

En ello, también en Calima hay miradas escépticas, sobre todo de 
aquellos no vinculados con la dirección de la cooperativa, lo que  
demuestra, de nuevo, la importancia de participar en la toma de 
decisiones para tener un mayor compromiso. Sin embargo, varios 
productores destacan la formación de grupos dentro de la coopera-
tiva, que implican relaciones personales que generan cooperación y 
posibilidades de negocios conjuntos, aunque no siempre se visuali-
zan como un aporte de la cooperativa, sino como algo que surge de 
los propios productores (del «grupo»). No obstante, aunque no 
sean iniciativas formalmente impulsadas por la directiva de Calima, 
surgen entre socios de la cooperativa. Por ello, parece existir cierto 
capital relacional o recursos de red entre los socios, más allá de la 
formalidad de integrar la cooperativa. En el caso de Coopeumo, se 
destacó que los socios comparten información, experiencias y cono-
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cimiento, aunque se menciona que también hay cierto individualis-
mo y recelo en ese sentido.

El compromiso por haber compartido momentos difíciles con la 
cooperativa se produce también en el caso de Calima. En los años 
noventa, la cooperativa pasó por muy malos momentos y estuvo 
cerca de desaparecer, pero, como señala un entrevistado (que sin-
tetiza la opinión de varios de los entrevistados y del actual consejo 
directivo): «[…] Calima lo que no perdió fue la gente. Perdió el ca-
pital, pero no perdió la gente […]. Y ahí despacito, como la gente 
permaneció, o permanecimos entre ellos […]. Y empezó, empezó, 
empezó, empezó y no bajó más. Y aquí estamos». Se evidencia, por 
tanto, la existencia de un capital social de base, que es el que sos-
tiene a la cooperativa y permitió resiliencia aun en los momentos 
más difíciles. Esto hace pensar que la cooperativa representa una 
herramienta catalizadora de recursos asociativos y de red con los 
que ya cuenta un territorio.

5
Conclusiones

En primer lugar, es de destacar que el marco conceptual pro-
puesto resultó adecuado para analizar las prácticas, visiones y es-
trategias desarrolladas por los socios, permitiendo interpretar el 
potencial de contribución de las cooperativas al desarrollo territo-
rial. Este marco analítico constituye un aporte relevante para cons-
truir puentes entre ambos enfoques: el cooperativismo y el desa-
rrollo territorial.

En cuanto a los hallazgos sobre los casos estudiados, una pri-
mera confirmación radica en que, en ambos, el eje vertebrador 
que da sentido a la actividad de las cooperativas es la prestación 
de servicios a sus socios. Esto era esperable, ya que las coopera-
tivas agrarias surgen para viabilizar el desarrollo productivo de los 
pequeños agricultores. De hecho, esta supone una gran contribu-
ción de las cooperativas a la dimensión productiva del desarrollo 
territorial.

En cambio, en la dimensión del desarrollo social y comunitario, 
se observan diferencias importantes entre los casos. En Calima, 
existe un rol mucho más proactivo desde los socios y la propia coo-
perativa por vincular el medio rural con el urbano, llevar el mensaje 
del cooperativismo a la comunidad y generar conciencia al respec-
to, así como para asumir la representación del territorio y sus inte-
reses en diversos ámbitos. En el caso de Coopeumo, la vinculación 
con la comunidad se halla presente, pero parece asumir una forma 
más asimilable a la responsabilidad social empresarial.

En la dimensión político-institucional, ambos casos muestran 
contribuciones al desarrollo del territorio, pero también con diferen-
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cias. En Calima, se identifica un rol más proactivo y de rango más 
amplio en la participación en los aspectos vinculados a las políticas 
públicas y el entramado institucional local y nacional. En Coopeu-
mo, esta participación es menos proactiva, más focalizada en el 
tema productivo y con un número menor de actores. Esto, en vista 
del análisis de contexto realizado, sugerimos que está influido por 
los diferentes marcos institucionales y el rol de la política pública en 
cada país.

Por último, en la dimensión de participación y movilización, am-
bos casos se enfrentan a similares desafíos respecto a mejorar el 
involucramiento del socio e incorporar a colectivos no incluidos. La 
diferencia radica en que, en el caso de Calima, se observan más 
acciones concretas al respecto; por ejemplo, la conformación de 
grupos de jóvenes y actividades de acercamiento a productores no 
socios y, en general, la presencia de más iniciativa propia desde 
«abajo», es decir, que no depende de la directiva.

En suma, el análisis de los casos permite valorar los aportes de 
cada cooperativa al desarrollo local. Calima parece involucrarse con 
el territorio de forma activa, más consciente y dirigida, mientras 
que Coopeumo parecería hacerlo de forma más indirecta, esperan-
do el derrame de su propia actividad hacia el progreso de la comu-
nidad.

Una cuestión interesante que surge de la investigación es la 
importancia que parece tener el contexto institucional y las políti-
cas públicas para potenciar o limitar la capacidad de las coopera-
tivas como promotoras del desarrollo. En este sentido, el ecosiste-
ma institucional y el marco de las políticas públicas en Uruguay 
brindan un mayor espacio para las cooperativas agrarias para que 
asuman roles de representación del territorio, incluso en temas 
que no son los productivos, así como para la coparticipación en la 
construcción de la política pública y su implementación. Contar 
con esas condiciones institucionales no implica que las cooperati-
vas agrarias automáticamente se puedan convertir en actores que 
contribuyan al desarrollo territorial, pero ofrece un marco más 
favorable.

Los resultados del presente artículo abren una agenda de in-
vestigación para contribuir al estudio de las relaciones entre el 
cooperativismo agrario y el desarrollo territorial en América Lati-
na, incorporando más casos de estudio, nuevos territorios y dife-
rentes contextos socioinstitucionales. A la luz de los hallazgos, en 
el estudio de las limitaciones y oportunidades del cooperativismo 
agrario como herramienta para el desarrollo territorial, se deberán 
considerar como factores relevantes el vínculo con la política pú-
blica, el marco institucional nacional y regional, los espacios para 
la participación y la promoción de estrategias locales de desarro-
llo, así como la historia y la cultura asociativa de las propias comu-
nidades rurales.
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1
Introducción: el impacto de la Agenda 
2030 en las políticas de cooperación 
para el desarrollo

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible se ha consolida-
do como una agenda global compartida por el conjunto de la comu-
nidad internacional, que pone la igualdad y dignidad de las perso-
nas en el centro (Naciones Unidas 2018) y marca objetivos1 y 
metas2 claros y consensuados para todos los actores implicados en 
cuestiones de desarrollo, tanto públicos como privados. Con esta 
agenda, se pretende avanzar hacia sociedades más pacíficas y 
medioambientalmente sostenibles, con un crecimiento económico 
inclusivo y una mayor cohesión y justicia sociales.

Se ha reiterado que una de las principales peculiaridades de la 
Agenda 2030 (2015) respecto a la Declaración del Milenio (2000) 
es que se dirige a todos los países del mundo, y no solo a los países 
en desarrollo (Kumar et al. 2016), marcando de forma clara el con-
junto de las agendas domésticas de todos los Estados, indepen-
dientemente de su nivel de renta o desarrollo humano. Pero la 
Agenda 2030 sigue resultando de importancia capital para las po-
líticas de cooperación internacional para el desarrollo: en el Obje-
tivo de Desarrollo Sostenible (ODS) número 17, dedicado a impul-
sar una alianza mundial para el desarrollo, se fijan metas específicas 
relativas a la llamada ayuda oficial al desarrollo (AOD), pero, en el 
conjunto de la Agenda, se demanda, para su consecución a esca-
la global, políticas robustas de cooperación que permitan movili-
zar recursos y capacidades para contribuir a que los países en 
desarrollo puedan también alcanzar los objetivos y metas acorda-
dos y cumplir, por tanto, con sus compromisos en el marco de la 
Agenda.

Existe consenso en que no habrá posibilidad de cumplir con la 
agenda a nivel global sin un sistema de cooperación internacional 
para el desarrollo potente y renovado, capaz de movilizar nuevas 
fuentes de financiación y de impulsar alianzas que pongan en jue-
go competencias y conocimientos diversos y pluridisciplinares 
para hacer frente a desafíos complejos (Rudolph 2017). En dichas 
políticas, se deberán abordar retos múltiples, desde enfoques 
multidimensionales, que incluyen los ya clásicos de lucha contra 
la pobreza y el hambre (ODS 1 y 2), el acceso universal a la salud 
y a la educación (ODS 3 y 4) o la igualdad de género (ODS 5), 
pero también la reducción de todas las desigualdades dentro de 
cada uno de los países (ODS 10) y la construcción de sociedades 
justas e inclusivas (Hope 2020), con gobernanzas participativas e 
instituciones representativas sólidas capaces de erradicar toda 
norma o práctica discriminatoria (ODS 16). Desde este punto de 
vista, cobra pleno sentido la toma en consideración sistemática 

1 Los 17 objetivos, son:  
1) erradicar la pobreza en todas 
sus formas; 2) poner fin al 
hambre, conseguir la seguridad 
alimentaria y una mejor 
nutrición y promover la 
agricultura sostenible; 
3) garantizar una vida 
saludable; 4) garantizar una 
educación de calidad inclusiva y 
equitativa y promover 
oportunidades de aprendizaje 
permanente para todas las 
personas; 5) alcanzar la 
igualdad entre los géneros y 
empoderar a todas las mujeres 
y niñas; 6) garantizar la gestión 
sostenible y disponibilidad del 
agua y el saneamiento para 
todas las personas; 7) asegurar 
acceso a energías sostenibles y 
asequibles; 8) fomentar el 
crecimiento económico inclusivo 
y sostenible, el pleno empleo y 
el trabajo decente;  
9) desarrollar infraestructuras 
resilientes, promover la 
industrialización sostenible y 
fomentar la innovación;  
10) reducir las desigualdades 
entre países y dentro de ellos; 
11) conseguir ciudades y 
asentamientos humanos 
inclusivos, seguros y 
resilientes; 12) garantizar 
pautas de consumo y de 
producción sostenibles;  
13) combatir el cambio 
climático y sus efectos;  
14) conservar y utilizar de 
forma sostenible los océanos y 
los recursos marinos;  
15) proteger y promover la 
utilización sostenible de los 
ecosistemas terrestres, 
combatir la desertificación y 
revertir la degradación de la 
tierra y la pérdida de 
biodiversidad; 16) promover 
sociedades pacíficas e 
inclusivas, con acceso a la 
justicia para todos e 
instituciones eficaces, 
responsables e inclusivas a 
todos los niveles; 17) reavivar 
la alianza mundial para el 
desarrollo sostenible.

2 Cada objetivo está integrado 
por diversas metas, hasta un 
total de 169.
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de la no discriminación por orientación sexual o identidad de gé-
nero3 en las políticas de desarrollo sostenible, así como la lucha 
contra la violencia basada en dichos motivos.

2
Inclusión y no discriminación  
en la Agenda 2030: importancia  
para la protección y promoción  
de los derechos de las personas LGTBI

Podría afirmarse que, si algo caracteriza a la Agenda 2030 res-
pecto a otras agendas previas, como los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio (ODM),4 es el énfasis en la importancia de la inclusión para 
el desarrollo sostenible (Dugarova 2015), y el llamamiento a abrir 
espacios de cooperación para abordar las situaciones de discrimina-
ción múltiple (Winkler y Satterthwaite 2017) que sufren amplios 
colectivos de la población; todo ello a partir de un reconocimiento 
del valor intrínseco de la protección de la diversidad. En el enfoque de 
la Agenda se presta especial atención a las realidades en que se 
superponen diversas capas de vulnerabilidad y obstáculos de distin-
ta índole para el ejercicio efectivo de sus derechos fundamentales, 
y se reconoce que estas situaciones impactan directamente sobre el 
desarrollo económico, social y cultural del conjunto de las personas 
(MacNaughton 2017). Cobran, por tanto, especial relevancia nocio-
nes como la de «interseccionalidad» o «discriminación múltiple», y 
la necesidad de respuestas integrales, basadas en un enfoque claro 
de derechos humanos (Guixé 2015).

En el ámbito de los derechos de las personas lesbianas, gais, 
trans, bisexuales e intersexuales (LGTBI), en la Agenda se fija, en 
términos generales, metas que llaman al impulso de medidas real-
mente transformadoras para el reconocimiento y protección de la 
diversidad afectiva, sexual y de género.5 El movimiento LGTBI tuvo 
una posición activa a nivel global en las distintas fases y procesos 
de elaboración de la Agenda 2030, especialmente en la propuesta 
inicial de incluir la orientación sexual como categoría merecedora 
de particular protección contra la discriminación y, adicionalmente, de 
sustituir el concepto de sexo por el de género, con el fin de incluir, 
de manera más explícita y omnicomprensiva, a las personas trans6 
en el mandato de no dejar a nadie atrás. Sin embargo, ambas pro-
puestas no prosperaron en el desarrollo de las negociaciones y en 
la redacción final del ODS 10, dada la postura inflexible de algunos 
Estados miembros.

En ese sentido, muchos analistas han apuntado que la redac-
ción final de los ODS no parece reflejar debidamente los avances 
sustanciales que las Naciones Unidas han realizado en la última 
década en el reconocimiento de la realidad y derechos de las perso-

3 Los expertos que formularon los 
Principios de Yogyakarta 
definen la orientación sexual 
como la capacidad de cada 
persona de sentir una profunda 
atracción emocional, afectiva y 
sexual por personas de un 
género diferente al suyo, o de 
su mismo género, o de más de 
un género, así como la 
capacidad de mantener 
relaciones íntimas y sexuales 
con estas personas, y la 
identidad de género como la 
vivencia interna e individual del 
género tal como cada persona 
la siente profundamente, la cual 
podría corresponder o no con el 
sexo asignado en el momento 
del nacimiento, incluyendo la 
vivencia personal del cuerpo 
(que podría involucrar, o no, la 
modificación de la apariencia o 
la función corporal a través de 
medios médicos, quirúrgicos o 
de otra índole, siempre que la 
misma sea libremente 
escogida) y otras expresiones 
de género.

4 La llamada Declaración del 
Milenio de las Naciones Unidas 
fue firmada en septiembre de 
2000 y supuso la aprobación y 
el lanzamiento a nivel global de 
los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio, los ocho objetivos que 
los 191 Estados miembros de 
las Naciones Unidas acordaron 
tratar de alcanzar para 2015: 
1) erradicar la pobreza extrema 
y el hambre; 2) lograr la 
enseñanza primaria universal; 
3) promover la igualdad entre 
los sexos y la autonomía de la 
mujer; 4) reducir la mortalidad 
infantil; 5) mejorar la salud 
materna; 6) combatir el VIH/
sida, el paludismo y otras 
enfermedades; 7) garantizar la 
sostenibilidad del medio 
ambiente, y 8) fomentar una 
asociación mundial para el 
desarrollo.

5 Se ha definido la diversidad 
sexual como «la gama completa 
de la sexualidad, la cual incluye 
todos los aspectos de la 
atracción, el comportamiento, 
la identidad, la expresión, la 
orientación, las relaciones y las 
relaciones sexuales» (MSSSI 
2018); es decir, como «todas 
las posibilidades que tienen las 
personas de asumir, expresar y 
vivir su sexualidad, así como de 
asumir expresiones, 
preferencias u orientaciones e 
identidades sexuales» 
(Conapred 2016). La diversidad 
afectiva, sexual y de género 
puede entenderse como «las 
diferentes formas de expresar 
la afectividad, el deseo, las 
prácticas eróticas o amorosas, 
así como la expresión o 
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nas LGTBI (OHCHR 2019). Sin embargo, a pesar de la ausencia de 
referencias específicas en la Agenda 2030 a estas cuestiones, debe 
señalarse que, de los 17 ODS, en 9 se refieren, de un modo u otro, 
a medidas de cambio en cuanto al reconocimiento de derechos y a 
la adopción de disposiciones que garanticen, de manera efectiva, la 
no discriminación, y que también la lucha contra la violencia recorre 
los distintos objetivos.

De alguna forma, podría entenderse, pues, que en la Agenda se 
explicita, de forma clara, para todos los Estados el vínculo directo e 
innegable entre tres dimensiones esenciales: la prohibición de la 
discriminación basada en la orientación sexual y/o la identidad de 
género, reales o percibidas, por un lado, y la necesidad de protec-
ción y promoción efectiva de los derechos humanos de las personas 
LGTBI; la necesidad, por tanto, para los Estados de trabajar en la 
eliminación de toda norma o práctica discriminatoria, así como  
de poner en marcha políticas públicas que garanticen los derechos de 
estas personas y su igualdad real dentro de la sociedad, así como la 
conveniencia de un sistema potente de cooperación internacional 
para contribuir a la realización de todos estos cambios, dentro de 
un marco de buenas prácticas en materia de gobernabilidad demo-
crática y fortalecimiento del Estado de Derecho (OHCHR 2016). Po-
dría decirse, en ese sentido, que, si los Principios de Yogyakarta 
sobre la Aplicación de la Legislación Internacional de Derechos Hu-
manos a las Cuestiones de Orientación Sexual e Identidad de Géne-
ro fueron la concreción de la Declaración Universal de Derechos 
Humanos y demás instrumentos internacionales de derechos hu-
manos a la realidad de las personas LGTBI,7 la Agenda 2030 puede 
desempeñar un papel importante en la explicitación del vínculo en-
tre esos principios y la puesta en práctica de las medidas necesarias 
para hacerlos realidad, mediante políticas públicas inclusivas y no 
discriminatorias y con el apoyo del sistema de cooperación interna-
cional para el desarrollo, cuando ello fuera necesario.

3
Cómo inciden los ODS y sus metas en la 
protección de derechos de las personas 
LGBTI: algunos ejemplos

Las múltiples experiencias de discriminación, estigma y violen-
cia que, con intensidades diferentes según los países, sufren las 
personas LGTBI, generan un círculo vicioso que, a menudo, se inicia 
con una desvinculación temprana del sistema educativo, que más 
tarde puede traducirse en dificultades para la inserción en el mer-
cado laboral, conduciendo, muchas veces, a la imposibilidad de sa-
lir del ámbito del trabajo sexual o el desempleo. Todo ello se tradu-
ce en menores ingresos (Klawitter 2015) que, combinados con 
mayores dificultades de acceso a la protección social, a los servicios 

identidad de género que 
tenemos todos los seres 
humanos», es decir, «todas las 
posibilidades de asumir y vivir 
la afectividad, la sexualidad y el 
género» (Instituto Navarro para 
la Igualdad 2020).

6 Puede entenderse el término 
«trans», de forma general, 
como referido a «las personas 
cuya identidad y/o expresión de 
género no se corresponde con 
las normas y expectativas 
sociales tradicionalmente 
asociadas con su sexo asignado 
al nacer»; «transexual» como 
el «adjetivo (aplicado a menudo 
por la profesión médica) para 
describir a las personas que 
buscan cambiar o que han 
cambiado sus caracteres 
sexuales primarios y/o las 
características sexuales 
secundarias a través de 
intervenciones médicas 
(hormonas y/o cirugía) para 
feminizar o masculinizarse», y 
«transgénero» como concepto 
que incluye, pero que no es 
limitado, a las personas 
transexuales, ya que «no todas 
las personas transgénero 
alteran sus cuerpos con 
hormonas o cirugías» (MSSSI 
2018).

7 Sobre la relación entre 
diversidad sexual y los derechos 
humanos, puede verse Mujika y 
Villar (2009).
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de salud, etc., generan desiguales niveles de bienestar que pueden 
conducir, en sus casos más graves, a la marginalización y la pobre-
za. A todo ello se suman, habitualmente, ordenamientos jurídicos 
más o menos discriminatorios (Mendos 2019), que van desde la 
completa criminalización de las relaciones consentidas entre perso-
nas adultas del mismo sexo (y, por tanto, de una parte fundamental 
de su vida privada y su intimidad), en ocasiones con sentencia de 
muerte o graves penas de prisión, a la negación expresa de dere-
chos reconocidos al resto de la ciudadanía, así como a la ausencia 
de medidas efectivas para impedir la discriminación y la falta de 
acceso a una justicia efectiva.

Todo esto permaneció durante mucho tiempo como algo relati-
vamente ajeno al ámbito de los estudios de desarrollo, como parte 
de lo que algunos autores han llamado la «invisibilidad de la sexua-
lidad en las políticas de desarrollo»8 (Hawkins et al. 2014). Sin em-
bargo, como decíamos, la Agenda 2030 proporciona un anclaje de 
consenso para analizar realidades muy diversas —desde la India 
(Khan et al. 2005), Bangladés (CREA 2012) o Filipinas (Thoreson 
2011) hasta Sudáfrica (Nyeck et al. 2019) o los países del África 
oriental (Wood et al. 2007) pasando por Brasil (Teixeira-Filho et al. 
2011)— a partir de objetivos y metas, y también valores, previa-
mente acordados, medibles y de los que todos los actores de la 
comunidad internacional deben responder por igual. Veamos algu-
nos ejemplos de los caminos trazados por los objetivos recogidos 
en la Agenda.

Hemos señalado, en primer lugar, la cuestión del derecho a la 
educación (ODS 4). El sistema educativo desempeña un papel clave 
para promover, garantizar, proteger y cumplir con los derechos de 
todas las personas. El principal desafío para la mayor parte de los 
sistemas educativos del mundo respecto de la diversidad sigue 
siendo la permanencia y egreso positivo de las niñas, niños, adoles-
centes y jóvenes LGTBI en la educación formal. Las múltiples for-
mas de acoso y de violencia representan factores críticos explicati-
vos de la comprobada deserción educativa de las personas LGTBI 
(Teixeira-Filho et al. 2011, Day et al. 2019).

Respecto al ODS 3, dedicado a garantizar una vida sana y pro-
mover el bienestar para todas las personas en todas las edades, la 
salud de las personas LGTBI, o de las llamadas «minorías sexuales» 
(Meyer y Northridge 2007), es una de las áreas de la vida cotidiana 
en que se suele identificar una mayor vulnerabilidad (Lamontagne 
et al. 2018), a causa de las situaciones de exclusión que padecen 
estos colectivos, así como debido al desconocimiento de las especi-
ficidades y necesidades en salud de las personas LGTBI, la falta de 
formación y sensibilización del personal sanitario, la escasez de me-
didas adecuadas para la protección efectiva de la confidencialidad e 
intimidad de las personas que acuden a los servicios de salud, etc. 
Todo ello impacta seriamente en la calidad de vida de las personas 

8 «Within the fields of gender-
based violence, HIV and sexual 
and reproductive health there 
has been some attempt to 
understand how norms around 
sexuality affect social policy. 
But when it comes to broader 
development policy, this area is 
undertheorised and under-
researched».
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LGTBI y repercute negativamente en los indicadores de salud de 
cada país. La evidencia es consistente en afirmar que abogar por 
políticas sanitarias y sociales que contribuyan activamente a la in-
clusión y calidad de la promoción y atención en salud de la pobla-
ción LGTBI es relevante para incidir positivamente en los niveles de 
bienestar de la población en general (WHO 2015, 2016).

Se señalaba anteriormente que, de los problemas de acceso en 
condiciones de igualdad a la educación y a la salud, se derivaban 
una serie de consecuencias graves también para el bienestar eco-
nómico de las personas LGTBI, con múltiples ramificaciones en el 
acceso al empleo y las condiciones de trabajo, a prestaciones y 
servicios sociales, etc. En ese sentido, y a partir de los análisis aca-
démicos existentes sobre la relación entre desarrollo económico e 
inclusión de las personas LGTBI en las economías en desarrollo 
(Badgett et al. 2014), se podría poner de relieve, por ejemplo, el 
ODS 8, referido a apostar por un crecimiento económico inclusivo 
basado en la promoción del trabajo decente para todas las personas 
y, en particular, las metas 8.5 y 8.8 en las que, al promover el tra-
bajo decente, fijar un mandato de proteger los derechos laborales 
y fomentar un entorno de trabajo seguro y sin riesgos para todos 
los trabajadores (y, especialmente, para las personas con empleos 
precarios) implica claras implicaciones para la promoción de entor-
nos laborales libres de LGBTIfobia, así como para la mejora de las 
condiciones laborales y del acceso al empleo y la erradicación de la 
explotación laboral para aquellas personas más vulnerables (Bad-
gett et al. 2013).

En definitiva, sigue resultando central el mandato clásico del 
ODS 1 (dedicado a «poner fin a la pobreza en todas sus formas en 
todo el mundo») y, para ello, resultan especialmente relevantes 
algunas metas como la 1.3, donde se reafirma el compromiso de 
lograr poner en práctica en todos los países sistemas y medidas 
apropiados de protección social para todas las personas, que garan-
ticen las más amplia cobertura para los individuos y colectivos más 
vulnerables, o la 1.4, en la que se garantiza que todos los hombres 
y mujeres, en particular los más vulnerables, tengan los mismos 
derechos a los recursos económicos, así como acceso a los servicios 
básicos. En este sentido, debe insistirse en la situación de las per-
sonas trans como especialmente sensible, en muchos países, a la 
discriminación social, laboral y en el acceso a la justicia, y la urgen-
cia de actuar al respecto para asegurar un desarrollo en que nadie 
quede atrás (Divan et al. 2016). Por ello, resulta clave el ODS 10, 
dedicado a reducir las desigualdades en los países, con metas como 
la 10.2, referida a potenciar y promover la inclusión social y econó-
mica de todas las personas, independientemente de su edad, sexo, 
situación económica u otra condición. Todo lo anterior podría sinte-
tizarse, a grandes rasgos, a través de las metas 10.3 (orientada a 
garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad de 
resultados, incluso eliminando las leyes, políticas y prácticas discri-
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minatorias y promoviendo legislaciones, políticas y medidas ade-
cuadas a ese respecto) y 16.3 (dedicada a garantizar la igualdad de 
acceso a la justicia para todos como elemento indispensable para 
construir sociedades justas, pacíficas e inclusivas, basadas en insti-
tuciones eficaces, responsables e inclusivas que protejan a todas 
las personas por igual).

A continuación se expondrán algunas ideas sobre cómo se po-
drían aterrizar medidas o líneas de actuación concretas ancladas en 
algunos de los ODS y metas señalados, que permitirían asentar al-
gunas de las bases para un trabajo más sistemático desde las agen-
cias estatales de cooperación internacional para el desarrollo en 
favor de la plena inclusión de las personas LGTBI o que, directa-
mente, podrían tener una incidencia clara en la mejora de su situa-
ción y del disfrute efectivo de sus derechos humanos a nivel global.

4
Posibles ejes de actuación a la luz de la 
Agenda 2030: algunas consideraciones 
generales en el marco de los ODS

El núcleo duro de la interacción entre la protección de los dere-
chos humanos de las personas LGTBI y las políticas y acciones de 
cooperación para el desarrollo se encuentra, sin duda, en los ODS 
10 y 16. Estos compelen, de forma explícita, a promover la inclu-
sión social de todas las personas, a eliminar las leyes, políticas  
y prácticas discriminatorias y a promover legislaciones, políticas y 
medidas adecuadas a ese respecto, así como a garantizar la igual-
dad de acceso a la justicia para todas las personas, reducir signifi-
cativamente todas las formas de violencia y proteger las libertades 
fundamentales, de conformidad con los acuerdos y normas interna-
cionales. Este mandato de inclusión universal y no discriminación 
actúa como un principio rector que debe impregnar el resto de los 
ODS.

Una vez establecido dicho principio —con el que se subraya la 
idea de que ningún Estado del mundo podrá cumplir con sus obliga-
ciones contraídas en el marco de la Agenda 2030, sin poner fin a 
toda discriminación por razón de orientación sexual o identidad de 
género—, ¿qué otros objetivos y metas concretos pueden poseer un 
mayor impacto en la mejora de las condiciones de vida de estas 
personas? De las consultas pilotadas por el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD) con motivo de la elaboración 
de un Índice de Inclusión LGTBI (Badgett y Sell 2018), podría con-
cluirse que hay, al menos, cinco grandes áreas prioritarias: bienes-
tar económico, seguridad personal y protección frente a la violen-
cia, educación, salud y participación política y cívica.
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En cuanto a la salud (ODS 3), con el objetivo de garantizar ser-
vicios de salud de calidad universales, inclusivos, integrales, acce-
sibles y libres de discriminación, sería conveniente incluir, de forma 
sistemática y transversalizada, medidas de capacitación continua 
del personal médico y sanitario, tanto en cuestiones específicas de 
salud con especial incidencia en el colectivo LGTBI como, de mane-
ra general, en herramientas para una atención no discriminatoria 
(Müller 2015) evitando, en todo caso, la eventual creación de ser-
vicios específicos en paralelo a los de salud destinados a la pobla-
ción en general, y siempre dentro del respeto al principio de confi-
dencialidad y a la intimidad y la dignidad de las personas. Por otra 
parte, la meta 3.7 (igual que la 5.6) se refiere específicamente a 
garantizar el acceso universal a los servicios de salud sexual y re-
productiva, incluidos los de planificación de la familia, información 
y educación, y la integración de la salud reproductiva en las estra-
tegias y los programas nacionales. En ese sentido, sería importante 
fortalecer, en el trabajo en salud, la implementación de acciones de 
prevención, atención y tratamiento de las infecciones de transmi-
sión sexual (Mayer 2011), en el marco de estrategias integrales de 
salud sexual y reproductiva, incluyendo acceso a métodos de pre-
vención y protección para todas las personas, sin discriminación en 
función de su orientación sexual y desde el respeto a su identidad 
de género. Esto contribuiría, igualmente, a la consecución de la 
meta 3.3 (prevención del VIH/sida).

En cuanto a la meta 3.4, que se refiere a la promoción de la 
salud mental y el bienestar, podría resultar de utilidad incorporar a 
los programas de salud una consideración efectiva del impacto que 
tienen la discriminación y el estigma sobre la salud mental (Bialer y 
McIntosh 2016), facilitando y ampliando en consecuencia, de acuer-
do con el análisis realizado, el acceso a los servicios especializados 
requeridos. Por último, sería importante, en algunos países, promo-
ver la inclusión en las capacitaciones el rechazo a la aplicación de 
las llamadas «terapias de conversión»9 para personas LGTBI (IRCT 
2020).

En cuanto a la educación (ODS 4), probablemente debería ocu-
par un papel central la implementación de estrategias y políticas de 
no discriminación en el área educativa que ayuden a procurar la 
permanencia de niñas y niños, adolescentes y jóvenes LGTBI en los 
sistemas educativos, incluyendo las necesarias medidas de preven-
ción de la estigmatización (Unesco 2012). Esto podría promoverse 
también apoyando procesos para introducir en los currículos acadé-
micos la educación en derechos humanos y la equidad de género 
desde una mirada integral, que necesariamente incluiría como par-
te de los contenidos el reconocimiento pleno de las diversas orien-
taciones sexuales, identidades de género y características sexuales 
(Snapp et al. 2015). En última instancia, con las acciones se debe-
ría incidir en la necesidad de hacer efectivos los principios de igual-

9 El experto independiente sobre 
la protección contra la violencia 
y la discriminación por motivos 
de orientación sexual o 
identidad de género de las 
Naciones Unidas (Iesogi), que 
ha hecho un llamamiento a la 
prohibición total de estas 
prácticas, se ha referido a dicha 
expresión impropia, en su 
informe monográfico sobre esta 
cuestión (A/HRC/44/53), como 
el término que «se utiliza de 
manera genérica para referirse 
a intervenciones de diversa 
índole que se basan en la 
creencia de que la orientación 
sexual y la identidad de género, 
incluida la expresión de género, 
de las personas pueden y deben 
cambiarse o reprimirse cuando 
no se ajustan a lo que otros 
actores consideran, en 
determinado momento y 
situación, la norma deseable, 
en particular cuando se trata de 
personas lesbianas, gais, 
bisexuales, transgénero o de 
género diverso» tratándose, por 
tanto, de prácticas que «tienen 
siempre el objetivo de convertir 
a las personas  
no heterosexuales en 
heterosexuales y a las personas 
transgénero o de género 
diverso en cisgénero», y 
subrayando que, «en función 
del contexto, el término se 
utiliza para designar multitud 
de prácticas y métodos,  
algunos de los cuales se 
realizan de manera clandestina 
y, por lo tanto, apenas están 
documentados». También son 
conocidas como «terapias 
reparativas», «intervenciones 
de reorientación sexual» 
(Flentje et al. 2013), «terapias 
de cambio de orientación 
sexual» (Forstein 2004) o, 
simplemente, como gay cures, 
aunque más recientemente la 
Asociación Americana de 
Psicología ha adoptado la 
expresión de «esfuerzos de 
cambio de orientación sexual» 
(Blosnich et al. 2020) para 
describir todos los medios 
utilizados para intentar cambiar 
la orientación sexual de las 
personas, incluyendo técnicas 
conductuales y psicoanalíticas, 
enfoques médicos, religiosos y 
espirituales, y la ONG 
internacional ILGA ha propuesto 
la expresión de «esfuerzos de 
cambio de orientación sexual, 
identidad de género o cambio 
de expresión de género» 
(Mendos 2020). Entre otros 
muchos, el Independent 
Forensic Expert Group emitió 
recientemente un informe que 
concluía: «Therapy has no 
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dad en las aulas y de poner en marcha sistemas eficaces de preven-
ción del acoso escolar.

Todo ello podría tener impactos positivos en, al menos, tres 
esferas destacadas: disminución de las tasas de abandono y fraca-
so escolar, construcción de una ciudadanía crítica y mejora de la 
salud, incluida la reducción de las tasas de suicidio, etc. (Hatzenbueh-
ler et al. 2014). Además, estas acciones se podrían complementar, 
en algunos contextos, con una aproximación de carácter regional, 
promoviendo el intercambio de buenas prácticas educativas valida-
das en materia de educación sexual (UNFPA 2010), derechos hu-
manos, inclusión y prevención de la violencia y el acoso escolar. El 
Iesogi se ha referido en sus informes a la promoción de la educa-
ción y la empatía, advirtiendo de que «la falta de educación y/o de 
sensibilización, así como la falta de comprensión, pueden convertir-
se desde una edad temprana en los sesgos, los prejuicios y las fo-
bias en los que se basan la violencia y la discriminación», subrayan-
do que se trata de un aspecto clave «en el que la cooperación 
internacional y la prestación de asistencia y apoyo técnicos pueden 
ayudar a abrir las puertas hacia un mundo con más empatía en los 
planos nacional e internacional».10

En relación con el bienestar económico, sin duda el mercado y 
los entornos laborales desempeñan un lugar central. Respecto al 
ODS 8, lo principal sería, probablemente, apoyar la puesta en mar-
cha de medidas para la inclusión de las personas LGTBI en el mer-
cado laboral formal de los países socios, con extensión de las polí-
ticas de protección social, y promover y apoyar a empresas y demás 
actores del sector privado en la implementación de estrategias en 
materia de diversidad. Para incidir en la puesta en marcha (o con-
solidación) de políticas laborales antidiscriminatorias, y asegurar 
que estas sean asumidas por el sector privado, sería posible movi-
lizar distintos recursos y capacidades: desde el trabajo con sindica-
tos para la sensibilización, en las organizaciones de trabajadores y 
trabajadoras de los países en desarrollo, sobre los derechos y nece-
sidades de las personas LGTBI, al intercambio de buenas prácticas 
entre organizaciones empresariales a partir de las experiencias de 
empresas comprometidas con la inclusión, pasando por el recurso a 
convocatorias de ayudas de las agencias de cooperación a proyec-
tos que traten de involucrar a la Academia y el sector privado para 
la puesta en marcha de experiencias innovadoras en materia de 
inclusión y desarrollo sostenible.

En cuanto a la seguridad y la protección frente a la violencia, 
sin duda lo principal sería impulsar la despenalización de la diversi-
dad sexual y de género, apoyando la modificación de marcos lega-
les que castiguen a las personas por su orientación o identidad, 
incorporando medidas antidiscriminatorias y protectoras ante abu-
sos, violencia sexual y acoso e incluyendo tipologías de denuncia y 
sanción. Ello debería ir acompañado de iniciativas que permitan 

medical or scientific validity»; 
«the practice is ineffective, 
inherently repressive, and is 
likely to cause individuals 
significant or severe physical 
and mental pain and suffering 
with long-term harmful 
effects»; «conversion therapy 
constitutes cruel, inhuman, or 
degrading treatment when it is 
conducted forcibly or without an 
individual’s consent and may 
amount to torture depending on 
the circumstances, namely the 
severity of physical and mental 
pain and suffering inflicted»; 
«states have an obligation to 
ensure that both public and 
private actors are not directly 
committing, instigating, 
inciting, encouraging, 
acquiescing in or otherwise 
participating or being complicit 
in conversion therapy. States 
also have a responsibility to 
regulate all health and 
education services, which may 
be promoting this harmful 
practice» (IFEG 2020).

10 A/HRC/35/36 («Diversidad en 
la humanidad, humanidad en la 
diversidad»).
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abordar el análisis de los factores estructurales que afectan a la 
discriminación múltiple e interseccional, así como las actitudes dis-
criminatorias y los crímenes de odio, incidiendo especialmente so-
bre la formación de los profesionales del sector de la justicia y las 
fuerzas y cuerpos de seguridad de los países socios. Desde el punto 
de vista de las causas profundas y la opinión pública, y siempre en 
consulta con las organizaciones de la sociedad civil locales, sin duda 
podría resultar de utilidad apoyar acciones orientadas a incidir so-
bre las actitudes sociales hostiles hacia las personas LGTBI o estra-
tegias de comunicación e incidencia, cuando sea posible, que acer-
quen y visibilicen la realidad del colectivo.

Por último, las metas 17.18 y 17.19 se refieren a contribuir, 
mediante la cooperación internacional, a la creación o fortaleci-
miento de capacidades estadísticas en los países en desarrollo, así 
como a incrementar y mejorar el apoyo prestado a los países en 
desarrollo para aumentar, significativamente, la disponibilidad de 
datos oportunos, fiables y de calidad desglosados por ingresos, 
sexo, edad, raza, origen étnico, estatus migratorio, discapacidad, 
ubicación geográfica y otras características pertinentes en los con-
textos nacionales. Aquí nos encontramos con la cuestión, ya seña-
lada, de la ausencia de mención expresa a la orientación sexual y la 
identidad de género a lo largo de la Agenda 2030; pero, sin duda, 
cabe entender que, por todos los motivos previamente expuestos, 
dentro de esas «otras características pertinentes» estarían inclui-
das estas, especialmente en aquellos ámbitos donde se sabe que 
estas personas y colectivos se ven afectados de manera despropor-
cionada por la falta de acceso igualitario a determinados servicios y 
prestaciones sociales, a la justicia o al mercado laboral.

Por ello, desde la cooperación internacional para el desarrollo, 
podría apoyarse de manera más decidida por una recolección de 
datos estadísticos,11 que permita analizar el grado de discriminación 
y exclusión (Carroll 2015) a la que se ven expuestas las personas 
LGTBI en determinados países socios, impulsando una mayor in-
vestigación en este ámbito (Badgett y Crehan 2016) que propicie 
contar con herramientas analíticas adecuadas para la acción (Bad-
gett y Crehan 2017), es decir, para la formulación de políticas pú-
blicas inclusivas y proactivas basadas en hechos contrastados. Para 
ello, podría resultar interesante involucrar, de forma más profunda, 
a las agencias especializadas en materia de estadística a nivel na-
cional (estableciendo un diálogo con las instituciones competentes 
de los países en desarrollo y movilizando la experiencia y conoci-
mientos de las instituciones competentes de los socios técnicos y 
financieros), así como dar seguimiento y apoyo a iniciativas de las 
Naciones Unidas (en particular, el PNUD), el Banco Mundial y otras 
instituciones que trabajan en un índice de inclusión LGTBI o siste-
mas de medición similares, tanto para la recolección como para la 
sistematización y análisis de datos.

11 Sobre la importancia del 
fortalecimiento institucional en 
materia de estadística, puede 
verse, por ejemplo, la Guía de 
la estadística en la cooperación 
al desarrollo de la Comisión 
Europea (2013) o, desde un 
punto de vista más académico, 
Badiee et al. (2017).
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5
Obstáculos y oportunidades respecto  
a la incorporación del trabajo en materia 
de derechos de las personas LGTBI 
en las políticas de cooperación  
para el desarrollo

Desde la aprobación de la Declaración de París sobre Eficacia 
de la Ayuda, se ha considerado como principios irrenunciables de 
las políticas de desarrollo la apropiación y la alineación. Ello ha ge-
nerado, inevitablemente, el siguiente dilema: ¿qué hacer cuando 
los Gobiernos de los países socios no priorizan la toma en conside-
ración de los derechos de las personas LGTBI, o son directamente 
reacios o contrarios a abordar de forma pública estos asuntos?

La Agenda 2030 desempeña aquí nuevamente un rol esencial: 
todos los países del mundo se han comprometido a incluir entre sus 
prioridades de desarrollo sostenible todas las cuestiones que ya han 
sido detalladas, que incluyen un compromiso claro de no discrimi-
nación y de plena inclusión (también de las personas LGTBI) para 
no dejar a nadie atrás. A partir de ahí, las agencias de cooperación 
para el desarrollo cuentan distintas modalidades e instrumentos 
para poder trabajar, en función de los distintos contextos y realida-
des (cooperación financiera, técnica, bilateral, multilateral, ayuda 
programática, cooperación triangular…). En cualquier contexto será, 
sin duda, fundamental profundizar, en el marco del diálogo de polí-
ticas, en el apoyo para el cumplimiento de los compromisos inter-
nacionales adquiridos por los países socios en materia de derechos 
humanos y vinculantes, pero también lo será el trabajo con la so-
ciedad civil para prestar apoyo y facilitar el fortalecimiento y la ca-
pacitación de sus organizaciones como actores privilegiados para 
generar cambios endógenos y para exigir el respeto de los derechos 
de la ciudadanía frente a sus gobernantes.

Por otra parte, y aunque la historia de los estudios económicos 
sobre la discriminación cuenta ya con décadas de trayectoria (Bec-
ker 1971), a lo largo de la última década, diversos estudios publi-
cados por el Banco Mundial y por algunos académicos y centros de 
investigación han venido estableciendo bases cada vez más siste-
matizadas para la medición, en términos cuantitativos, del coste 
económico de mantener los niveles existentes de exclusión hacia 
las personas LGTBI, así como sobre los impactos positivos en el 
producto interno bruto (PIB) de los avances en materia de inclusión 
(Berggren y Elinder 2012, Bergenfield y Miller 2013, Brysk y Mehta 
2014).12 Desde ese punto de vista, puede afirmarse que se ha ido 
consolidando una creciente atención por parte de la comunidad glo-
bal de desarrollo a este tema, más allá de las instituciones y de las 
organizaciones y foros especializados en materia de derechos hu-
manos.

12 Cf. también los numerosos 
artículos y estudios de Badgett, 
en solitario o junto a otros 
investigadores, relacionados en 
detalle en la bibliografía.
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Estos informes han venido subrayando la evidencia de que las 
normas, políticas públicas y prácticas discriminatorias suponen un 
grave lastre para la innovación y el crecimiento económico que, 
además, condenan a una parte de la población a permanecer atra-
pada en ciclos de pobreza extrema sin salida. Desde ese enfoque, 
ha empezado a ponerse de relieve que los derechos de las personas 
LGTBI —que, evidentemente, son un asunto de igualdad, equidad y 
de derechos humanos— no podían ser solo considerados desde va-
loraciones éticas, jurídicas, culturales o sociales, sino que deben 
también analizarse desde la perspectiva de las importantes reper-
cusiones de la no inclusión en el desarrollo económico de los países. 
De ese modo, los economistas han venido mostrando que no son 
solo las personas LGTBI quienes sufren por esta discriminación, 
sino que es el conjunto de la sociedad la que se ve lastrada en su 
desarrollo. Estos análisis han puesto igualmente de relieve que las 
políticas de desarrollo que no tengan en cuenta esta dimensión no 
serán eficaces ni sostenibles y verán necesariamente mermado su 
impacto.13 Desde otro punto de vista, y siempre desde una perspec-
tiva económica, también está documentado el impacto negativo de 
la falta de respeto por los derechos de las personas LGTBI en el 
sector turístico, con amplio impacto en el PIB de muchos países 
(WTO 2017, Kama et al. 2019).

Con la extensión de este tipo de estudios se daba respuesta, de 
algún modo, a las críticas vertidas contra cierta cooperación inter-
nacional al desarrollo que no había logrado sustraerse a la simplifi-
cación de las estructuras sociales, y que persistía en operar a partir 
de la identificación como beneficiaria de los procesos de desarrollo de 
una población homogénea y abstracta, ahistórica y no atravesada 
por múltiples brechas de desigualdad y distintas capas de diversi-
dad. Después de que esos enfoques economicistas lograran llamar 
la atención de la comunidad de desarrollo acerca del lastre inevita-
ble de persistir en políticas que no incluyeran de forma activa a los 
sectores más vulnerables, marginalizados o estigmatizados de su 
población, la Agenda 2030 ha venido a colocar, de nuevo, la lucha 
contra la discriminación en el centro de las políticas de cooperación 
internacional; esta vez, desde un discurso basado también en la 
construcción de sociedades justas, pacíficas e inclusivas como un 
valor y un objetivo en sí mismo.

6
Una panorámica histórica  
de la aproximación de la cooperación 
española a la cuestión

España tiene como una de las seis prioridades de su política 
exterior en materia de promoción y protección de los derechos hu-
manos la lucha contra la discriminación por razón de orientación 

13 «Social inclusion, defined as 
“the process of improving the 
ability, opportunity, and dignity 
of people, disadvantaged on the 
basis of their identity, to take 
part in society”, has come to be 
seen as an economic 
imperative. Social inclusion 
matters because exclusion is 
too costly […]. Indeed, there 
are many reasons to think that 
exclusion of LGBT people  
—rooted in stigma— is costly to 
economies. Exclusion can 
generate economic costs 
through several important 
channels: lower productivity, 
diminished human capital 
development, and poorer health 
outcomes, for example. From 
this economic perspective, 
exclusion of LGBT people is 
costly to everyone» (Badgett 
2014).
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sexual e identidad de género. El Congreso de los Diputados ha 
aprobado en los últimos años proposiciones no de ley instando al 
Gobierno, entre otras cosas, a «impulsar proyectos de cooperación 
que defiendan y reconozcan los derechos humanos de las personas 
LGTBI».

La cooperación española es, por definición, un sistema comple-
jo, conformado por una pluralidad de actores que incluyen tanto a 
actores públicos de la cooperación descentralizada (comunidades 
autónomas o entes locales) como ONG humanitarias y de desarro-
llo, así como acciones computables como AOD (o con impacto en 
desarrollo sostenible) realizadas por los diversos ministerios de la 
Administración General del Estado, las universidades, los sindica-
tos, el sector privado, etc. Para concentrar el análisis, nos centrare-
mos aquí en los planes directores de la cooperación española en su 
conjunto, y en la trayectoria de la Agencia Española de Cooperación 
Internacional para el Desarrollo (Aecid) —como principal órgano de 
gestión y ejecución— en particular, no sin antes reconocer las con-
tribuciones destacadas de diversas agencias autonómicas, ayunta-
mientos, ONG y otros actores que, con su empeño, han ido llevando 
a cabo iniciativas de cooperación internacional en favor de la situa-
ción de las personas LGTBI en determinados países en desarrollo.

De manera general, puede afirmarse que el trabajo de la coo-
peración española se ancla en el enfoque de derechos. La protec-
ción y promoción de los derechos humanos de todas las personas 
debe permear, por tanto, de manera transversal, todas las accio-
nes de cooperación para el desarrollo y la acción humanitaria im-
pulsadas por la Aecid.

Ya el II Plan Director de la Cooperación Española se refería a la 
orientación sexual al establecer la no discriminación y la igualdad 
como los dos principios fundamentales de la política de coopera-
ción. En el III Plan Director, se profundizó en esa línea al añadir a 
ese principio general un objetivo específico en el ámbito de la go-
bernabilidad democrática (haciendo referencia a las organizaciones 
de la sociedad civil que trabajan por el reconocimiento de los dere-
chos de las personas excluidas por razón de su orientación sexual) 
y otro, referido a la identidad de género, en el ámbito de la cultura y 
el desarrollo.

En el Plan de Actuación Sectorial de Género y Desarrollo (vin-
culado al III Plan Director 2009-2012), se señalaba expresamente 
que «es importante tener presente que las reivindicaciones por la 
igualdad de género en el desarrollo incluyen el respeto a la diversi-
dad como un derecho de las razas, etnias, orientaciones sexuales y 
culturas; en definitiva, el derecho a elegir cualquier tipo de identi-
dad diferente», e incluía una línea de trabajo sobre derechos sexua-
les y reproductivos dentro de la cual se incorporaba explícitamente 
«el reconocimiento y ejercicio efectivo del derecho a la identidad 
sexual de las lesbianas y otros colectivos LGTB» y se consideraba 
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«de suma importancia» apoyar el trabajo realizado por organizacio-
nes de mujeres y colectivos LGTB en su actividad en defensa de los 
derechos sexuales y reproductivos. En el Plan se señalaba, asimis-
mo, que «el derecho a la identidad sexual está atravesado por el 
estigma de la invisibilidad y la represión en la mayor parte del mun-
do» y que «tanto la penalización como la invisibilidad legal de las 
relaciones sexuales y las identidades sexuales afectan al derecho 
de las lesbianas y los demás colectivos LGTB a la igualdad de trato 
y de oportunidades, al acceso al empleo, la vivienda, los servicios 
públicos, las pensiones, los sistemas de salud, etc.».

Podría considerarse que el IV Plan Director supuso un retroceso 
respecto a los documentos anteriores, al no hacerse ninguna men-
ción a ninguno de estos aspectos más que para señalar, dentro del 
capítulo dedicado a promover los derechos de las mujeres, que, en 
ocasiones, «se producen situaciones de discriminación doble o múl-
tiple en que la discriminación por género se combina con otras for-
mas de discriminación como el origen racial o étnico, religión o 
convicciones, orientación o identidad sexual». Por su parte, en el 
actual V Plan Director de la Cooperación Española se afirma expre-
samente que, «con el enfoque basado en derechos humanos, la CE 
promoverá el empoderamiento de todas las personas para el ejer-
cicio pleno de sus derechos, la participación política, la rendición  
de cuentas, velando por la no discriminación por razón de género, de 
orientación sexual y de identidad de género».

La prioridad concedida a las políticas de inclusión social, no 
discriminación e igualdad por parte de los sucesivos planes directo-
res, así como algunas de las estrategias sectoriales de la Aecid, han 
permitido apoyar, en determinados momentos, algunas actividades 
puntuales. Sin embargo, la cooperación española ha carecido, has-
ta el momento, de una estrategia específica y sostenida en el tiem-
po de trabajo en materia de diversidad sexual y de género.

Desde la Agencia se financiaron en el pasado algunos proyectos 
de ONG; si bien no constan en los últimos años proyectos apoyados 
a través de las correspondientes convocatorias de subvenciones, sí 
hay precedentes de apoyo a organizaciones, como la Fundación 
Triángulo, que llevan años realizando proyectos de cooperación en 
favor de las personas y asociaciones LGTBI en América Latina y el 
Caribe o en África. Asimismo, desde la cooperación española se han 
apoyado algunos procesos de reflexión y participado en debates 
puntuales, pero no ha existido, hasta el momento, un trabajo siste-
matizado en este ámbito —al menos, no con un grado de constancia 
y solidez comparable al que sí existe, desde hace tiempo, en mate-
ria de diversidad cultural y étnica y también, de manera, más inci-
piente, respecto a la diversidad funcional.

La ausencia de un marco estratégico e integral de trabajo no se 
corresponde con el fuerte consenso social existente en España en 
esta materia,14 ni con la más activa posición de España en foros 

14 Sobre la relación entre la 
igualdad de derechos a nivel 
interno y políticas exteriores 
activas en la defensa de la 
igualdad y la no discriminación, 
cf. Brysk y Metha (2014).
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políticos y de derechos humanos a nivel europeo y de las Naciones 
Unidas. En el ámbito de acción de la Aecid, quizá el trabajo más 
sostenido se encuentre en las programaciones de los centros cultu-
rales de la cooperación española en América Latina y en Guinea 
Ecuatorial. Además, en el ámbito de la formación de recursos hu-
manos y el fortalecimiento institucional, los centros de formación 
de la Aecid en América Latina desarrollan actividades, a caballo 
entre la sensibilización y la capacitación, y ofrecen cursos y semi-
narios en materia de atención a la diversidad, lucha contra la discri-
minación por razón de orientación sexual o identidad de género y 
herramientas para hacer realidad la protección de los derechos de 
las personas LGTBI en las esferas legislativa, ejecutiva y judicial. En 
este sentido, cabe recordar la importancia del papel de un poder 
judicial independiente, capacitado y sensibilizado con la diversidad, 
tanto para el impulso de determinados cambios normativos (por 
ejemplo, en el caso de la India, Trinidad y Tobago o Botsuana). Lo 
mismo ocurre con el apoyo a la consolidación de mecanismos regio-
nales de protección de los derechos humanos efectivos —y, en este 
sentido, cabe destacar la labor realizada hasta la fecha por la Corte 
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH 2018).

En el ámbito humanitario, la Aecid encargó al Instituto de De-
rechos Humanos Pedro Arrupe de la Universidad de Deusto, con la 
colaboración de Acnur, y publicó en 2018 un estudio sobre la situa-
ción de las personas LGTBI del norte de Centroamérica con necesi-
dades de protección internacional en Guatemala y México.15 En julio 
de 2019, la Dirección de la Aecid suscribió la Declaración de Mérida, 
documento impulsado por la sociedad civil española mediante el 
cual la Agencia, junto a otros actores públicos de la cooperación 
española, se comprometió a que su trabajo tenga siempre en cuen-
ta el respeto a la orientación sexual e identidad de género de las 
personas y a dedicar recursos a programas y proyectos que pro-
muevan la igualdad y la inclusión de las personas LGBTI, en el mar-
co de un compromiso global con los derechos humanos y con el 
desarrollo sostenible, de acuerdo con lo establecido en la Agenda 
2030.

7
Conclusiones

Durante mucho tiempo, lo relativo a la diversidad afectiva y 
sexual y los derechos sexuales (y, en particular, lo relativo a la 
orientación sexual, la identidad de género, la expresión de género 
y las características sexuales) fue abordado desde los estudios de 
desarrollo como algo secundario a cuestiones más acuciantes. La 
inclusión efectiva de las personas LGBTI en las acciones de coope-
ración para el desarrollo fue entendida tácitamente como algo no 
prioritario, más propio de los foros de derechos humanos y suscep-

15 Este estudio, en el que se 
analiza de qué manera la 
violencia y la discriminación 
contra las personas del 
colectivo LGTBI determinan, de 
manera decisiva, las 
condiciones de su 
desplazamiento, el acceso a los 
sistemas de protección 
internacional y la integración en 
los países de destino, fue 
presentado tanto en Madrid 
como en Nueva York, con 
ocasión de la semana 
humanitaria de Naciones 
Unidas.
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tible de generar cortocircuitos en el diálogo de políticas con los Go-
biernos de algunos países socios reacios a abordar estas cuestio-
nes. Sin embargo, a lo largo de la última década, se ha venido 
estudiando ampliamente cómo el respeto de los derechos sexuales 
es condición necesaria para lograr avances sostenibles en ámbitos 
como la educación, la salud o el empleo y para la erradicación de la 
pobreza en general (Armas 2009). También se han analizado los 
nuevos patrones de pobreza entre los colectivos LGBT de distintos 
países, así como los costes económicos para el conjunto de la socie-
dad de las políticas no inclusivas —y en concreto, en el caso que nos 
ocupa, de la exclusión de las personas LGTBI a través de la discri-
minación y la estigmatización.

El enfoque basado en derechos tiene como uno de sus principa-
les potenciales «la capacidad para transformar las relaciones de po-
der entre los actores del desarrollo y considerar a las personas be-
neficiarias o socias como ciudadanos con plenos derechos: titulares 
de derechos. Este enfoque debe considerar a los grupos excluidos o 
en peligro de exclusión, entre ellos a las personas LGBT, desde la 
diversidad afectivo-sexual» (Sánchez Moreno 2011). Para que esto 
sea eficaz, resulta imprescindible, cuando más, realizar análisis caso 
por caso sobre la mejor manera de actuar en los distintos contextos 
en los que existan intervenciones de cooperación para el desarrollo 
y basar, a lo sumo, los programas en los resultados de consultas 
previas con la sociedad civil local (Bergenfield y Miller 2014) y las 
organizaciones LGTBI del país en cuestión, para evitar acciones con-
traproducentes y reacciones de hostilidad incrementada o de replie-
gue. También, siempre que sea posible, se ha de tratar de mantener 
un diálogo de políticas fuertemente anclado en el cumplimiento de 
los compromisos internacionales en materia de derechos humanos 
ya adquiridos por los países socios, así como en análisis basados en 
datos de los costes económicos y sociales de la exclusión.

Sin duda, el principal reto para las agencias de cooperación es 
encontrar los puntos de entrada adecuados y los socios oportunos, 
tomando en cuenta las estructuras políticas y socioeconómicas 
existentes, identificando los posibles vectores de cambio, haciendo 
mapeos de las iniciativas de otros actores de desarrollo que permi-
tan articular una actuación coherente y coordinada y determinar, 
con base en todo ello, las herramientas que puedan resultar más 
eficaces, apostando por una aproximación de naturaleza multilate-
ral, bilateral o de ámbito regional cuando pueda ser más oportuno 
y decidiendo si proponer medidas de fortalecimiento institucional 
de las administraciones públicas desde un enfoque de gobernabili-
dad democrática y Estado de derecho: si tratar de incidir, mediante 
la formación y la sensibilización, en las instancias parlamentaria, o 
si, por el contrario, priorizar el trabajo con ONG y sociedad civil.

Respecto al caso español, podría pensarse que, siendo las polí-
ticas de equidad de género, la defensa de la igualdad de oportuni-
dades y la lucha contra la discriminación y la violencia ejes consoli-
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dados de la cooperación española, esta cuenta con suficientes 
herramientas para trabajar sistemáticamente, tanto de modo trans-
versal como sectorial o temático, en la protección de los derechos 
de estas personas y estos colectivos, entendidos como elemento 
catalizador para la consecución de un desarrollo sostenible y de 
sociedades más justas, diversas e inclusivas en los países socios. 
Sería, por tanto, cuestión de voluntad política, combinada con la 
capacidad de lanzar un ejercicio de programación ordenado y parti-
cipativo, el dar impulso a una toma en consideración sistemática de 
esta realidad y el debatir y diseñar una auténtica estrategia de la 
cooperación española en el ámbito de la diversidad afectiva y se-
xual y de la protección de los derechos de las personas LGTBI, ca-
paz de permear de manera estructurada las decisiones de financia-
ción a organismos multilaterales de desarrollo y las acciones que 
realiza la Aecid en África, Asia, América Latina y el Caribe.

8
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1
Introducción

El modo de producción capitalista y su forma de vida, por los 
que se organiza jerárquicamente a la sociedad por distintas carac-
terísticas —étnicas, de género, de clase, principalmente—, en torno 
a las necesidades del mercado internacional y de la acumulación del 
capital, se encuentran actualmente cuestionados por la amenaza 
que representan para la sostenibilidad de la vida, acentuada por la 
pandemia que revela las nefastas consecuencias del desmantela-
miento neoliberal de los sistemas de salud pública y de protección 
social, con el empobrecimiento de mayorías explotadas para permi-
tir la creciente concentración de riquezas. Las movilizaciones trans-
versales en Chile, desde el 18 de octubre de 2019, cuestionaron el 
ejemplo del «modelo neoliberal chileno» para el resto de América 
Latina. En medio de la búsqueda colectiva de nuevos horizontes de 
sentido, la sociedad chilena levantó símbolos mapuche como unos 
de los referentes históricos de resistencia al orden hegemónico, 
actualizados en las movilizaciones que dicho pueblo, desde los años 
noventa, emprende contra empresas forestales y proyectos de in-
versión en su territorio ancestral, al sur de Chile. Sin embargo, a 
pesar del reciente aumento del apoyo de la sociedad chilena, aún 
no se reconoce mayoritariamente la profundidad y complejidad de 
su cultura, ni cuánto puede aportar a la construcción de una nueva 
concepción de economía y de sociedad. Las principales sistematiza-
ciones sobre las prácticas económicas mapuche (Bengoa 1984, Díaz 
y Berdegué 1992, Pinto et al. 2014) son interpretadas desde los 
marcos epistemológicos hegemónicos, explicando su situación de 
rezago económico en función a una noción de desarrollo impuesta 
por la racionalidad capitalista.

En las últimas décadas, en el sur de Chile, se han multiplicado 
las iniciativas de comunidades mapuche para restaurar su territo-
rio, ya sea mediante «recuperaciones productivas» de tierras usur-
padas durante los últimos ciento cincuenta años, o por el rescate 
de espacios y prácticas productivas propios de su forma de vida. 
Con distintos enfoques y acciones, estas experiencias coinciden en 
la necesidad de liberación de las relaciones de poder y de las insti-
tuciones sociales y económicas impuestas desde el ordenamiento 
hegemónico que estigmatiza a los pueblos indígenas como agentes 
de retraso, y a sus prácticas y formas de vida como resabios de 
barbarie.

En el marco de la actual crisis del capitalismo neoliberal, en 
este artículo se analiza, desde el pensamiento crítico, la resignifica-
ción de la economía a partir de la sistematización de los principios 
económicos y de vida de pueblos indígenas, como los del mapuche 
mongen («forma de vida mapuche»). Emerge como fundamental la 
noción de equilibrio entre las dimensiones del che («subjetividad»), 
del lof-che («comunidad») y del itrofill mongen («entorno biodiver-
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so»), que interactúan dentro del principio del kelluwün («reciproci-
dad») en la unidad básica socioterritorial ancestral del pueblo ma-
puche, denominada lof. De esta forma, se reposiciona la concepción 
original de economía, centrada en el oikos y la satisfacción de las 
necesidades de la población productora de valores de uso, median-
te una subjetividad y prácticas que permiten la restauración de los 
vínculos comunitarios y con el territorio, fundamentales para el 
küme mongen («buen vivir mapuche»).1

Este artículo consta de cuatro apartados: en el primero se ex-
ponen los principales aspectos metodológicos; en el siguiente, se 
detallan los principales conceptos teóricos (relaciones de poder, 
fundamentos de la economía hegemónica y economías indígenas); 
en el tercero, se exhiben los hallazgos de la investigación analiza-
dos a la luz de los conceptos presentados y centrados en experien-
cias productivas y económicas mapuche, en el sur de Chile; por 
último, se presentan algunas consideraciones finales donde se sin-
tetizan los aportes de los hallazgos.

2
Aspectos metodológicos

A partir de una investigación cualitativa y teórico-empírica, se 
intenta desentrañar y analizar los principios económicos y de vida 
que fundamentan una resignificación de la economía desde los pro-
cesos de restauración del lof ancestral por parte de comunidades y 
organizaciones mapuche en la última década. Se utiliza una base de 
información obtenida en diversos trabajos de campo realizados, en-
tre 2010 y 2020, en Temuco, Villarrica y Traiguén, en la región de 
la Araucanía. Se utilizaron métodos cualitativos tales como la ob-
servación participante y la elaboración de entrevistas semiestructu-
radas. La observación participante se realizó en los dos niveles 
planteados por Spradley (1980): moderada, en eventos comunita-
rios mapuche, y activa, en actividades organizadas en conjunto con 
organizaciones y comunidades. La información de primera fuente 
se recopiló en reuniones, talleres y entrevistas semiestructuradas a 
diversos actores que tienen o han tenido un papel activo y/o crítico 
en la generación de propuestas productivas y económicas mapu-
che, en la región de la Araucanía. Esta información se ha triangulado 
y actualizado con una revisión bibliográfica de publicaciones y do-
cumentos relacionados.

La información recabada fue analizada en función a la propues-
ta teórico-metodológica planteada por Marañón (2014, pp. 50-52) 
para el estudio de organizaciones y movimientos sociales, con un 
especial enfoque en las relaciones de poder y las experiencias de 
restauración de principios económicos y su relación con la organiza-
ción comunitaria y con el entorno ecológico, la historización y espa-

1 El küme mongen es un 
concepto mapuche que ha sido 
levantado principalmente en las 
dos décadas pasadas, sobre 
todo en consonancia con el 
proceso andino de 
posicionamiento del suma 
qamaña y el sumak kawsay en 
las respectivas Constituciones 
Políticas de Bolivia y Ecuador. 
Este concepto se presenta en 
determinados contextos 
políticos y discursos 
reivindicativos para sintetizar 
estratégicamente los principios 
de vida mapuche y su carácter 
contrahegemónico, frente a la 
imposición de objetivos 
predominantes de desarrollo y 
crecimiento económico. Sin 
embargo, lo observado en 
espacios intra e 
intercomunitarios difiere de 
algunos autores como Sánchez 
(2018, p. 38), que señalan que 
el küme mongen «había 
permanecido dentro de las 
comunidades como un principio 
rector de la vida». En las 
organizaciones y comunidades 
mapuche estudiadas, el que 
prima es el relevamiento del 
concepto del mapuche mongen 
como concepto integral que 
abarca todas las dimensiones 
de los relacionamientos que 
construyen y reproducen la vida 
y el territorio mapuche. El 
küme mongen es mencionado 
como una de las dimensiones 
del equilibrio (y salud) del 
itrofill mongen («entorno 
biodiverso») y del sujeto 
mapuche.
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cialización de las experiencias estudiadas, su viabilidad económica 
frente al patrón de mercado y las posibilidades emancipatorias.

3
Economía capitalista y alternativas 
contrahegemónicas

3.1. Establecimiento hegemónico  
del capitalismo neoliberal

El modo de producción capitalista ha impuesto su estructura 
social basada en relaciones de poder, ejercidas desde lo global has-
ta la escala cotidiana local. Como cualquier construcción social, el 
capital es «una relación social entre personas mediadas por cosas» 
(Marx 2011, p. 957), donde el poder se expresa en la asimetría de 
los procesos de intercambio o comunicación (Raffestin 2013). En el 
sentido gramsciano, hegemonía es la dirección política, intelectual 
y moral dentro de la cual una organización dominante articula sus 
intereses a los de los grupos dominados. Los sectores dominados 
reconocen sus principios en las prácticas culturales cotidianas y va-
lores tradicionales, los cuales son articulados por el grupo dominan-
te a su principio hegemónico, imponiendo su visión del mundo: «Es 
en la ideología, a nivel del discurso, donde se crean determinadas 
definiciones de la realidad que desde el filósofo hasta el sentido 
común, pasando por todos los niveles de la cultura, definirá lo que 
es justo y lo que es injusto, lo que es posible y lo que es imposible, 
y son estos “límites del mundo” lo que es preciso transformar para 
crear otro tipo de “subjetividad”» (Mouffe 1998, p. 130).

El capitalismo, como sistema social e histórico, consolidó su 
hegemonía como sistema-mundo a partir del siglo xviii (Wallerstein 
2006), con la predominancia del capitalismo industrial y la instala-
ción de su ordenamiento social, que requirió la destrucción y sujeción 
de «todos los otros modos de producción, forzando la subordinación 
a su propia lógica» (Smith 1988, p. 88). Dentro de este sistema-
mundo, el Estado ha sido la organización que ostenta el poder polí-
tico, cultural y militar para controlar las relaciones sociales median-
te un «conjunto de instituciones y de aparatos que garantizan la 
sujeción de los ciudadanos» (Foucault 1977, p. 112). Como proyec-
to civilizatorio del capitalismo, la modernidad se impuso como «pa-
radigma universal de conocimiento y de relación entre la humani-
dad y el resto del mundo» (Quijano 1992, p. 14), fundamentado 
sobre el concepto de progreso que surgió en el siglo xix con el de-
sarrollo de las ciencias y la percepción del tiempo histórico humano 
como una continua evolución (Echeverría 1998). La modernidad 
estableció las subjetividades permitidas, definiendo sus límites en 
contraposición al «otro» antagónico y subalterno construido como 
«depositario de los atributos negativos que el sí mismo positivo no 



_89

PRINCIPIOS DEL MAPUCHE MONGEN PARA LA RESIGNIFICACIÓN DE LA ECONOMÍA… P. Viera-Bravo
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 84-107. ISSN: 2254-2035

puede soportar para sí» (Montero 2002, p. 46). La naturaleza fue 
extrañada como la «realidad misma de lo Otro […] convertido en 
objeto puro, en mera contraparte» (Echeverría 1998, p. 150), sub-
sumida al proceso de producción como fuente de materias primas 
que sostiene el crecimiento económico y del consumo tras la pro-
mesa de abundancia y emancipación.

La llegada de los conquistadores europeos a América marcó el 
«momento constitutivo» (Zavaleta 1984, p. 68), que articuló nue-
vas formas de relacionamiento, de producción y reproducción so-
cial, de gobierno y de transformación de la naturaleza, mediante 
concepciones del mundo y de técnicas que impusieron el proyecto 
civilizatorio moderno. El «momento constitutivo colonial» implicó, 
para los pueblos originarios, una «reducción de la complejidad que 
tenían y la capacidad que tenían de planificar su reproducción en el 
largo plazo y escala territorial» (Tapia 2019). La racialización de sus 
rasgos culturales y fenotípicos (o morenidad) los convirtieron en el 
«otro antagónico» de la modernidad, como «justificación ideológica 
de la jerarquización de la fuerza de trabajo y de la distribución su-
mamente desigual de sus recompensas» (Wallerstein 2003, p. 68) 
y la legitimación de su despojo, explotación y exterminio. Esta je-
rarquización racial/étnica «en cada uno de los planos, ámbitos y 
dimensiones, materiales y subjetivas, de la existencia social coti-
diana» (Quijano 2000a, p. 342) dio paso a diversas identidades 
sociales —«negros», «indios» o «indígenas» y «mestizos»—, que 
fueron incorporadas en la división racial del trabajo, dentro de for-
mas de control del trabajo como esclavitud, servidumbre y pequeña 
producción mercantil simple (Quijano 2000b). En el ámbito episte-
mológico, los sistemas de conocimiento de estos pueblos fueron 
desacreditados por la institucionalidad científica hegemónica que, a 
la sombra del pretendido universalismo y objetividad occidental  
eurocéntrica, se consideraron «saberes insuficientemente elabora-
dos: saberes ingenuos, saberes jerárquicamente inferiores, saberes 
por debajo del nivel del conocimiento o de la cientificidad exigidos» 
(Foucault 2002, p. 21).

3.2. Fundamentos de la economía hegemónica

El término «economía» proviene del griego oikonomía, que 
Aristóteles analizó como la necesaria administración del oikos o 
unidad social básica de producción y reproducción para el buen 
vivir del grupo doméstico o comunidad, «cuyo propósito es el 
equilibrio, la “justa proporción” en medio de límites éticos y esté-
ticos que le asisten a tal buen vivir» (Quijano 2016, p. 162). Dis-
tinguió este concepto de la crematística o arte de la adquisición, 
que lo llevó a plantear el problema del valor de uso y de cambio, 
el uso monetario y el problema ético de acumular dinero ilimitada-
mente a partir de la generación de interés, lo cual catalogó como 
«antinatural» en el caso de que la producción para la ganancia 



90_

PRINCIPIOS DEL MAPUCHE MONGEN PARA LA RESIGNIFICACIÓN DE LA ECONOMÍA… P. Viera-Bravo
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 84-107. ISSN: 2254-2035

rompiera el equilibrio en la propiedad y dejara de ser un comple-
mento de la autosuficiencia de la unidad doméstica (Roll 1978, 
Polanyi 2003).

Sin embargo, con la economía política clásica y el liberalismo 
económico, en el siglo xviii surgió la primera teoría positiva del va-
lor, imponiéndose sobre la oikonomía y su búsqueda del equilibrio 
para el «buen vivir» (Roll 1978). La escala económica doméstica dio 
paso al Estado como ente controlador y organizador de las relacio-
nes sociales y de los territorios dentro del sistema-mundo capitalis-
ta (Smith 1988). En el plano ideológico, el liberalismo económico y 
la economía, como ciencia independiente, impusieron una visión de la 
naturaleza humana y de la sociedad centrada en un mercado auto-
rregulado por una «mano invisible» que promovería el bienestar 
social a partir de la búsqueda de la ganancia individual (Smith 
1958), fetichizando al mercado sobre las relaciones sociales que lo 
constituyen (Marx 2011). Se estableció la economía de mercado 
como «un sistema económico controlado, regulado y dirigido solo 
por los precios del mercado» (Polanyi 2003, p. 118), posibilitado por 
la escisión de los vínculos comunitarios para la reproducción de la 
vida: con sus instituciones culturales que ofrecen cobertura social, 
con la tierra que habita —mediante el momento constitutivo de la 
«acumulación originaria»—, con las propias necesidades que satis-
facer y con la naturaleza convertida en mercancía (Polanyi 2003, 
Porto-Gonçalves 2001).

Desde la economía neoclásica, se impuso una visión del ser 
humano desterritorializada, deshistorizada y despolitizada, encar-
nada en el homo oeconomicus como tomador de decisiones ópti-
mas, perfectamente racionales, eficaces y eficientes, movilizado 
solo por la ganancia individual que obtiene del cálculo coste/bene-
ficio, siendo él mismo su propio agente, propietario de un «capital 
humano» que es él mismo (Foucault 2007, Maletta 2010). El mer-
cado se convirtió en el lugar donde se ajustan los comportamientos 
humanos en función de la competencia, y donde el equilibrio se 
expresa en un precio calculado en ecuaciones funcionales donde  
se relacionan la oferta y la demanda, dentro de una racionalidad 
instrumental, supuestamente única y universal. De esta forma, en 
su búsqueda de la precisión de las ciencias físicas, en la economía 
neoclásica, se ha negado la naturaleza esencialmente social e his-
tórica de los procesos y sujetos sociales que se estudia en forma 
simplificada e idealizada, reduciéndolos a ecuaciones matemáticas 
(Roll 1978, Corredor 2013).

En este sentido, el neoliberalismo, como el nuevo «diseño teó-
rico para la reorganización del capitalismo internacional» (Harvey 
2007, p. 24), fue implementado en Chile por la dictadura cívico-
militar de Augusto Pinochet (1973-1990) como el «test del “caso 
puro”. Se trata en verdad de un “experimento”, casi de laboratorio» 
(Bravo 2012, p. 88). En América Latina, el neoliberalismo implicó la 
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reprimarización de la economía —con un esquema primario expor-
tador y extractivista— y la entrada del capital financiero y corpora-
ciones transnacionales, reduciendo el rol de los Estados a garantizar 
las condiciones y marcos legislativos propicios para la desposesión 
(Dávalos 2010). A partir del derrumbe del bloque soviético, en 1989, 
la libertad individual y de mercado se reinstauró como principio 
fundamental de toda sociedad «democrática» y como única alterna-
tiva de ordenamiento social, permeando las prácticas cotidianas y 
las expectativas futuras con «penetrantes efectos en los modos de 
pensamiento, hasta el punto de que ha llegado a incorporarse a la 
forma natural en que muchos de nosotros interpretamos, vivimos y 
entendemos el mundo» (Harvey 2007, p. 7).

3.3. Crítica a la economía hegemónica  
desde los pueblos indígenas

En América Latina, los pueblos originarios son los más rezaga-
dos y explotados dentro de la división internacional y racial del 
trabajo. En la actualidad, casi la mitad de la población indígena 
vive en condiciones de pobreza y casi un quinto en pobreza extre-
ma, en contraste con los respectivos porcentajes en la población 
no indígena: 18 y 5 %. Sus territorios han sido afectados por el 
incremento sostenido de la explotación de recursos naturales, prin-
cipalmente mineros y forestales, y la implementación de proyectos 
de inversión (Cepal 2019, Toledo 2005). La conmemoración de los 
quinientos años del mal llamado «Descubrimiento de América» ga-
tilló la organización de los pueblos indígenas para exigir el recono-
cimiento de su carácter genocida, abriendo un nuevo ciclo reivindi-
cativo de los «pueblos con derechos plenos, territorios, recursos 
naturales, formas propias de organización y de representación po-
lítica ante instancias estatales, ejercicio de la justicia interna a 
partir de su propio derecho, conservación y desarrollo de sus cul-
turas y elaboración y ejecución y puesta en práctica de sus propios 
planes de desarrollo» (López Bárcenas 2011, p. 68). Los pueblos 
originarios se actualizaron como «el Gran Otro del capitalismo» 
(Dávalos 2010, p. 165) y sus comunidades, como «la expresión 
concreta de su existencia […] las que salieron a defender el dere-
cho [a la autodeterminación y] echaron mano de su experiencia 
por siglos de resistencia pero también de las prácticas autogesti-
vas, aprendidas cuando formaron parte del movimiento campesi-
no» (López Bárcenas 2011, pp. 83-84).

Desde entonces, se han levantado diversas experiencias eco-
nómicas alternativas con las que, desde el rescate o propuesta de 
prácticas productivas, se busca garantizar la sobrevivencia de las 
comunidades indígenas en proceso de liberarse de la explotación 
del capitalismo neoliberal. En 1994, varias comunidades mayas 
protagonizaron el levantamiento zapatista en Chiapas, para exigir 
al Estado mexicano derechos históricamente desatendidos. A fines 
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de ese año, crearon los Municipios Autónomos Rebeldes Zapatis-
tas (Marez) con una organización territorial autónoma en alrede-
dor de doscientas cincuenta mil hectáreas recuperadas (Gutiérrez 
2012). En 2003, se crearon cinco Caracoles, encabezados por Jun-
tas de Buen Gobierno, para articular comunidades y municipios, 
organizando las áreas de «salud, educación, comercio, tránsito, 
administración, agraria, justicia, derechos humanos y campamen-
tistas» (EZLN 2013, p. 9). Las funciones y actividades comunita-
rias se financian con trabajos colectivos de ganadería, milpa, frijo-
lares, cafetales, platanares, cañales o tiendas de abarrotes, cuyo 
excedente mantiene a los promotores de salud y educación, mien-
tras cada familia se abastece de sus huertas domésticas. Inten-
tando desmarcarse de las estructuras clientelistas estatales para 
sostener la autonomía, los zapatistas se han organizado en coope-
rativas para vender productos como café orgánico y artesanías en 
redes alternativas de intercambio, nacionales e internacionales, 
basadas en el comercio justo (EZLN 2013, Viera y López 2021).

En Bolivia, a finales de los ochenta, se inició un proceso de 
reconstitución del ayllu como unidad comunitaria ancestral es-
tructurada en torno al territorio, a la actividad económica, cultural 
y política (Yampara 2001). Cada ayllu se conforma por familias 
emparentadas con acceso a diversos pisos ecológicos y recursos, 
con un sistema rotativo de autoridades «el cual —en reciproci-
dad— brinda tierra y seguridad a cada miembro del ayllu o comu-
nidad» (Albó 2002, p. 63). La reciprocidad en el intercambio de 
productos y de trabajo agrícola se denomina ayni y se manifiesta 
entre los miembros del ayllu y con la naturaleza, orientando ins-
tituciones comunitarias como la minga, la tunka, la mita, la hu-
maraqa y el waykanacuy (Farah y Vasapollo 2011). El bienestar 
se logra en la armonización de la comunidad con su entorno, que 
abarca otras comunidades, biodiversidad y energías espirituales, 
de lo cual surge el concepto de suma qamaña, o vivir bien (Yam-
para 2001). Con la presión realizada por el Consejo Nacional de 
Ayllus y Markas del Qullasuyu (CONAMAQ) —instancia política 
creada en 1997 para reconstituir las estructuras organizativas 
propias— y la Confederación de Pueblos Indígenas del Oriente 
Boliviano (CIDOB), lograron incorporarse en la nueva Constitu-
ción Política de 2009 los «principios ético-morales de la sociedad 
plural […] suma qamaña (vivir bien), ñandereko (vida armonio-
sa), teko kavi (vida buena)» (art. 8) aunque, en la práctica, se 
continuaron privilegiando actividades extractivistas, como en la 
carretera del Territorio Indígena y Parque Nacional Isiboro-Sécure 
(TIPNIS) (Rivera 2015, Viera 2015).

En Colombia, en la década de los noventa, varias comunidades 
del Consejo Regional Indígena del Cauca (CRIC) se adhirieron a la 
propuesta de planes de vida, construida desde la década anterior 
como estrategia de sobrevivencia frente a la violencia de las Fuer-
zas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y de grupos pa-
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ramilitares, y fundamentada en la recuperación de tierras llevada a 
cabo desde los setenta, como base material. Como alternativa a los 
planes de desarrollo estatales, comunidades de pueblos, como nasa 
y misak, plantearon sus propios modelos de autonomía económica, 
social y cultural basada en el principio de reciprocidad y la lucha por 
mantener un equilibrio de los territorios que defienden, incluyendo 
sus dimensiones culturales y espirituales. Para el pueblo nasa, el 
tull representa la unidad básica social, que garantiza la autonomía 
alimentaria, base de su planteamiento de «economía propia» para 
la defensa, control y administración de los territorios, fundamenta-
da en prácticas recíprocas como el trabajo comunitario (minga, ro-
tación de grupos, cambio de mano, etc.) y la distribución igualitaria 
de los excedentes (Quijano 2016).

Estas iniciativas de pueblos originarios comparten la expe-
riencia del despojo de sus territorios y de sus formas de vida, y 
de sus resistencias e intentos emancipatorios para recuperar la 
autodeterminación perdida, en el sentido benjaminiano del ángel 
de la historia: «Sin ser una vuelta hacia atrás ni una reconquista del 
pasado, la revolución sería una afirmación del presente que se 
cumple mediante una recuperación del pasado» (Echeverría 2012, 
p. 140). Cabe considerar que una economía resignificada desde lo 
«indígena» «está conformada por dos círculos: el de la economía 
tradicional indígena y el de la de mercado, superponiéndose en 
una parte, la intersección de las adaptaciones culturales» (Quija-
no 2016, p. 271), aunque prevalece el principio de reciprocidad, 
como su fuerza elemental (Temple 2003, Corredor 2013). Desde 
la antropología económica, Sahlins identificó que la reciprocidad 
en los intercambios materiales «simboliza la voluntad de tener en 
cuenta la prosperidad de la parte contraria, la aversión a buscar 
egoístamente la propia […] es una ley de la naturaleza, conse-
cuente con la ley primera, que manda al hombre buscar la paz» 
(Sahlins 1972, p. 23). Por su parte, Mauss señala que el acto de 
dar implica esperar una acción recíproca que completa el ciclo 
económico, conformado por «tres obligaciones: dar, recibir, de-
volver» (Mauss 2009, p. 155), como un mecanismo que impide la 
acumulación de excedentes que desequilibren la economía y el 
bienestar de toda la comunidad, garantizado en la conformación 
de alianzas.

Entonces, una economía «indígena» que busque rescatar el 
buen vivir cotidiano del oikos como comunidad deberá enfrentarse 
a las tensiones entre la racionalidad instrumental hegemónica y las 
racionalidades liberadoras (entre los humanos) y recíprocas (entre 
los humanos y su entorno ecosistémico) desde donde se genera «la 
resistencia, la construcción de otra vida a pesar de la presencia del 
poder capitalista, lo que articula todos los esfuerzos y pone en ten-
sión, en este caso, el despliegue de otras economías» (Marañón 
2017, p. 232).
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4
Una economía mapuche desde el rescate 
de principios del mapuche mongen

En el sur de Chile, desde hace algunos años, comunidades ma-
puche han encabezado diversas experiencias de recuperación y for-
talecimiento de prácticas productivas mapuche (trafkintu, kelluwün 
o mingako, entre otras), para asegurar la autonomía económica, de 
acuerdo con el mapuche mongen o forma de vida mapuche. Con 
base en la propuesta teórico-metodológica de Marañón (2014) para 
el estudio de organizaciones, a continuación se analiza la contribu-
ción de los principios económicos y de vida mapuche, desentraña-
dos en diversas propuestas productivas, a la resignificación de la 
economía: cómo se han establecido históricamente las relaciones 
de poder que contextualizan las experiencias estudiadas; cuáles 
son los principios económicos, su relación con la naturaleza y sub-
jetividades que resignifican la economía; cuáles son sus tensiones 
con los principios de la economía hegemónica, y cuáles sus posibi-
lidades emancipatorias.

4.1. Momento constitutivo colonial  
del pueblo mapuche

La economía y forma de vida mapuche comenzó a transformar-
se desde la llegada de los conquistadores españoles, a mediados del 
siglo xvi, cuando debieron replegarse al sur del río Biobío, aunque 
manteniendo su organización socioterritorial autónoma a partir de 
su unidad básica denominada lof, correspondiente a un territorio 
delimitado por elementos geográficos y habitado por una comunidad 
o familia extendida que, liderada por un lonko, ejercía su derecho de 
«usufructo comunitario de la tierra y sus recursos» (Aylwin 2002,  
p. 4). En torno al lof, se articulaban estructuras orgánicas más am-
plias, como el rewe, el ayllarewe y el fütalmapu («gran territorio»); 
este último corresponde a territorios con elementos geográficos par-
ticulares (lafkenmapu, en el litoral; pewenmapu, en la cordillera; 
pikunmapu, al norte del Biobío; willimapu, en el sur), que dan origen 
a las identidades territoriales, es decir, variaciones de la forma de 
vida mapuche determinadas por el tipo de territorio y recursos dis-
ponibles con el cual una red de lof y rewe establece «una relación 
económica de sobrevivencia y de reciprocidad expresada en la di-
mensión espiritual y religiosa» (Marimán et al. 2006, p. 31).

Desde 1641, la política de Parlamentos entre el pueblo mapu-
che y la Corona española —ratificada por el Estado de Chile en el 
Parlamento de Tapihue de 1825— generó una relativa estabilidad, 
que facilitó el intercambio o trafkintu de productos con la colonia, 
principalmente, de mantas producidas por mujeres mapuche para 
cambiar por plata y otras mercancías. Además, como parte de estos 
intercambios, su economía, basada en la recolección y en la horti-
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cultura, introdujo el trigo y el ganado (principalmente, vacuno, de 
caballos y ovino), del cual llegó a controlar tal cantidad que, hasta 
hoy, el término kulliñ se utiliza indistintamente para dinero y gana-
do (Bengoa y Valenzuela 1984, Bengoa 2008, Zavala 2008).

Sin embargo, a finales del siglo xix, la invasión del territorio 
mapuche por el Estado de Chile y su campaña militar, mal llamada 
Pacificación de la Araucanía (1862-1881), fue el «momento consti-
tutivo colonial» que transformó las formas de producción y de re-
producción social de este pueblo. A medida que el ejército avanzaba 
con prácticas como «quemar sus ranchos, tomar sus familias, arre-
batarles sus ganados; destruir en una palabra todo lo que no se les 
pueda quitar» (CVHNT 2003, p. 309), las tierras ocupadas fueron 
declaradas fiscales —es decir, bajo control del Estado—, rematadas 
y traspasadas a privados, militares y colonos, principalmente euro-
peos, por ser considerados agentes de progreso y centrales dentro 
del plan nacional para ser competitivos internacionalmente en la 
industria agrícola. Se impuso el ordenamiento socioterritorial del 
Estado mediante la creación de pueblos y ciudades donde se esta-
bleció el aparato administrativo burocrático local y se articularon las 
rutas de comercio para la economía regional (Bengoa y Valenzuela 
1984, Pinto 2003).

Terminada esta invasión, entre 1883 y 1929, se realizó la ra-
dicación de las comunidades mapuche sobrevivientes, reubicando 
a una población de 82 629 personas en 510 386,67 hectáreas, el 
6 % de su territorio, mediante la entrega de 2918 Títulos de Mer-
ced distribuidos estratégicamente como un «archipiélago» funcio-
nal al modelo económico capitalista (González 1986, Toledo 2005). 
Las reducciones reemplazaron al lof, establecidas en las tierras 
con peor productividad, suficientes solo para viviendas (ruka) y 
huertas domésticas (tukukan), sin lugares esenciales para la pro-
ducción y reproducción de su forma de vida, tales como bosques 
nativos, fuentes de agua y lawen, espacios ceremoniales, cemen-
terios y áreas de recolección y ganadería (Bengoa 2008). El pro-
ceso de expropiación territorial continuó de forma sistemática 
desde 1930, a partir de la división de las comunidades y formas 
fraudulentas de «compra y venta de derechos comunitarios, 
arriendo a 99 años, hipoteca de los derechos territoriales, etc.» 
(Correa y Mella 2010, p. 155).

Como consecuencia de estos procesos de despojo, la dramática 
escasez de tierras solo permitió una agricultura de subsistencia in-
viable económicamente, gatillando desde los años cuarenta una im-
portante migración desde las reducciones mapuche a las grandes 
ciudades chilenas, mientras que las comunidades reducidas sobre-
vivían mediante prácticas comunitarias como el mingako y las me-
dierías. Culturalmente, fueron asimiladas por instituciones del Esta-
do, como la educación pública, que intentó desarraigar cultura e 
idioma, «enseñándosele al niño mapuche un orden donde el capital 
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necesitaba obreros muy bien disciplinados para la producción» (Ma-
rimán et al. 2006, p. 165).

Aunque hubo un breve paréntesis durante la Reforma Agraria 
del gobierno de Salvador Allende (1970-1973) —la Ley Indígena de 
1972 permitió restituir cerca de setenta mil hectáreas a comunida-
des mapuche (Aylwin 2002)—, la división de comunidades fue reto-
mada en 1979 por la dictadura de Pinochet, para incorporar tierras 
a la actividad forestal como parte del modelo neoliberal.2 La expan-
sión forestal no mejoró las condiciones socioeconómicas en la re-
gión de la Araucanía, donde se encuentra el mayor porcentaje rela-
tivo de población mapuche del país:3 el 17,2 % de pobreza y el 
4,6 % de pobreza extrema (el doble del promedio nacional), con el 
7,9 % en población indígena, frente al 2,9 % en población no indí-
gena (Casen 2017, INE 2018). Estos niveles persisten aún con el 
aumento de la participación mapuche en trabajos asalariados silví-
colas y agropecuarios, expresando una doble explotación como 
asalariado agrícola —«uno de los grupos más afectados por la po-
breza en zonas rurales del continente» (Quiñones 2012, p. 143)— y 
como indígena, cuyo salario es un 67 % menor que el de los no in-
dígenas (Casen 2017).

Entonces, la resignificación de la economía desde la concepción 
mapuche representa un camino para emanciparse de los procesos 
de despojo del territorio, de sus recursos y de las condiciones para 
la autodeterminación, los mismos que han provocado la pauperiza-
ción de las comunidades incorporadas al sistema capitalista en una 
situación evidentemente desventajosa.

4.2. Las experiencias económicas mapuche

En la década de los noventa, en el marco de la transición polí-
tica y del nuevo ciclo reivindicativo de los derechos de los pueblos 
indígenas de América Latina, diversas organizaciones y comunida-
des mapuche reaccionaron ante la ineficacia de la institucionalidad 
estatal para resolver demandas territoriales y de derechos colecti-
vos. El Estado chileno enfocó sus políticas indígenas en la supera-
ción de la pobreza, dentro del concepto hegemónico de economía y 
sin atender a las raíces estructurales e históricas que la reproducen. 
Con financiamiento del Banco Mundial y el Banco Interamericano de 
Desarrollo, durante el período de las mayores movilizaciones del 
nuevo ciclo reivindicativo, se implementaron programas de etnode-
sarrollo —como el Programa Orígenes (2001)— como «una especie 
de “compensación” que ofrece desarrollo para suplir la falta de re-
conocimiento» (Díaz Polanco 2005, p. 61).

Por lo mismo, diversas comunidades optaron por vías no insti-
tucionales para solucionar sus demandas territoriales, muchas or-
ganizadas en la Coordinadora Mapuche de Comunidades en Conflic-
to Arauco-Malleco (CAM) que, a través de las «recuperaciones 

2 Una de las primeras medidas 
implementadas por el nuevo 
régimen fue la promulgación 
del Decreto Ley número 701 de 
1974, por el cual se otorgaban 
numerosos incentivos para 
expandir los monocultivos 
silvícolas: subsidios directos a 
la producción, exención de 
tributos e inexpropiabilidad de 
los predios forestales, entre 
otros beneficios. Estas 
plantaciones se habían 
intensificado desde 1968 en la 
región de la Araucanía, como 
parte del plan de emergencia, 
implementado en la última 
etapa de la Reforma Agraria 
para reforestar y revertir la 
erosión, aprovechando suelos 
de calidad insuficiente para el 
uso agropecuario (Correa et al. 
2005). Sin embargo, fue a 
partir del nuevo modelo forestal 
extractivista implementado por 
la dictadura que el crecimiento 
se disparó exponencialmente, 
quintuplicando la superficie 
explotada entre 1975 y 2007 
(Viera 2015).

3 Según el Censo de 2017, 
1 745 147 personas se 
autorreconocieron como 
mapuche, correspondientes al 
80 % de la población indígena y 
al 10 % de la población nacional 
de Chile. La mayor parte habita 
en territorio ancestral, en las 
regiones del Biobío, Araucanía y 
Los Lagos, donde controlan 
alrededor de trescientas mil 
hectáreas (Aylwin 2002, INE 
2018).
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productivas», toman posesión de predios forestales reclamados, 
talando sus monocultivos de pino o eucaliptos y realizando tareas 
agrícolas mediante mingako en beneficio de la comunidad (Correa 
y Mella 2010, Pichún 2015). Como señaló el líder de la CAM, Héctor 
Llaitul (2012, pp. 290-291), el objetivo estratégico de estas recupe-
raciones es el control territorial, «que pase del control económico y 
productivo de los recursos, desde una perspectiva capitalista, a la 
transformación de ese tipo de relaciones y el rompimiento definitivo 
con el sistema global». Con este propósito, se realizan acciones de 
sabotaje —especialmente, quema de camiones y maquinarias— a 
las empresas forestales de los grandes grupos económicos de Chile,4 
principales representantes del modelo capitalista neoliberal en te-
rritorio mapuche. Esta amenaza a los objetivos capitalistas ha pro-
vocado una respuesta de carácter contrainsurgente del Estado  
de Chile, cuestionada por numerosos organismos internacionales de 
derechos humanos por acciones tales como encarcelamientos arbi-
trarios, violentos allanamientos con heridos de gravedad —inclu-
yendo ancianos y niños— y asesinatos perpetrados por la policía 
militarizada; aplicación de la Ley Antiterrorista heredada de la dic-
tadura, y operativos de inteligencia como la Operación Paciencia, en 
2002, y la Operación Huracán, en 2017 (Vargas et al. en prensa).

Por otro lado, existen experiencias económicas mapuche enfo-
cadas en recuperar prácticas productivas, espacios culturales y eco-
sistemas nativos, sobre todo, para mejorar el suelo y las fuentes de 
agua deterioradas por la actividad forestal, como son los casos del 
lof Boroa, constituido como Asociación Indígena Boroa-Filulawen 
(Neira 2012); del emblemático lof Temulemu, en la comuna de Trai-
guén (Viera 2015), y del lof Llaguepulli, con su proyecto de autono-
mía económico-territorial, fundamentado en la recuperación socioe-
cológica de su territorio (Guzmán y Krell 2019). Este último 
conformó, en 2013, el Grupo de Apoyo Mutuo (GAM), para fortale-
cer la actividad productiva y económica de las 36 familias de la 
comunidad, de manera que puedan satisfacer sus necesidades me-
diante prácticas como medierías, mingako, rukan (construcción de 
casas), kelluwün y trafkintu, además de financiar actividades de la 
comunidad con ahorros propios. Como objetivo estratégico a largo 
plazo, Llaguepulli decidió colectivamente emprender un proceso de 
«transición agroecológica» dentro de su identidad territorial mapu-
che lafkenche (sector costero del lago Budi, en la región de la Arau-
canía) y sobre el piso económico-productivo que les asegura el GAM. 
Con este propósito, han generado huertos y viveros experimentales 
donde rescatar la flora nativa y elaborar fertilizantes orgánicos con 
recursos locales (Guzmán y Krell 2019, GAM 2019).

En los últimos años, también se han constituido organizaciones 
mapuche para apoyar y financiar iniciativas productivas de las co-
munidades mapuche —incluyendo aquellas en recuperación pro-
ductiva— con la perspectiva cultural propia. La Corporación Mapu-
che Newen es una ONG sin fines de lucro que asesora y acompaña 

4 Forestal Arauco, del Grupo 
Angelini, y Forestal Mininco, del 
Grupo Matte, en conjunto 
poseían, en 2013, más de 1,77 
millones de hectáreas, es decir, 
más del 75 % de las 
plantaciones forestales en 
territorio nacional, 
correspondientes a 2 341 850 
hectáreas (Tricot 2013, Infor 
2014).
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en el trabajo de comunidades en las áreas de organización territo-
rial, revitalización cultural, manejo de recursos naturales, desarro-
llo productivo, educación y capacitación institucional. A través de 
un diálogo constante con las comunidades (nütram), se establecen 
prácticas para reconstruir la forma de vida mapuche, fortaleciendo 
el feyentün (sistema de creencias mapuche); por ejemplo, se fo-
mentan prácticas propias del tukukan (huerto mapuche) como la 
rotación de cultivo —con tiempos de descanso del suelo en recipro-
cidad por lo cosechado— y la diversidad de cultivos como un siste-
ma integral trabajado en conjunto; las normas en la construcción 
de viviendas o rukan, como la orientación de la entrada hacia la 
salida del sol y distribución de los distintos espacios del lof que po-
sibiliten el küme mongen (Maripil 2019).

La Cooperativa Küme Mogen es una organización mapuche de 
ahorro y crédito creada en 2015 para financiar iniciativas producti-
vas de comunidades como Antonio Ñirripil, que recuperó el exfundo 
California y formó en él una cooperativa agrícola. En línea con el 
nombre Küme Mogen, su presidente, Vicente Painel, señaló que la 
cooperativa busca «recoger esos principios que están en nuestra 
cultura ancestral: vivir en armonía con la naturaleza, respeto a los 
sabios, a nuestros ancestros, también a nuestra cultura, practicarla 
y difundirla» (Pérez 2016, s. p.). Esto implica que los proyectos 
apoyados deben estar en sintonía con los principios del admapu 
(normas de relacionamiento) que fundamentan una economía ma-
puche: el equilibrio integral, el kelluwün («reciprocidad») y el ya-
muwün («respeto y valoración del otro en cualquier tipo de rela-
ción») (Huichalaf 2019). El mejoramiento de la calidad de vida de 
las comunidades debe basarse en una formulación económica en la 
que se considere prácticas productivas como «el keyuwün —traba-
jar entre todos—, o el mingako —trabajo colectivo que se hace en 
el campo—, o el trafkintu —intercambio y comercio justo—, que son 
parte de nuestras tradiciones» (Pérez 2016, s. p).

A pesar de la heterogeneidad de experiencias y trayectorias, se 
pudo constatar que todas se orientan tras los mismos principios  
—que se sistematizan a continuación— y en torno al objetivo de libe-
rarse de las relaciones de explotación capitalista para reconstruir sus 
propias relaciones sociales y de producción, resignificando la econo-
mía desde el rescate de principios y prácticas que permitan restaurar 
el küme mongen en los territorios, frenando el deterioro causado en 
sus territorios por la actividad extractivista del modelo neoliberal 
(GAM 2019, Avellano 2019, Huichalaf 2019, Maripil 2019, Pérez 
2016).

4.3. Principios económicos y de vida mapuche,  
y tensiones con principios hegemónicos

En la última década, se han visibilizado conceptos mapuche 
hasta ahora ausentes en los discursos reivindicativos de carácter 
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político, ganando importancia la necesidad de resignificar y plantear 
una economía propia que sustente materialmente la forma de vida 
mapuche y su autonomía. Tal como se pudo constatar en las expe-
riencias anteriores, en el plano económico se ha posicionado el ke-
lluwün («reciprocidad») como principio central del ordenamiento de 
las relaciones sociales y productivas que, dentro de la cultura mapu-
che, «pasa por cómo se entiende la relación hombre-naturaleza, las 
relaciones económicas y por cómo se entiende el poder» (Marimán 
et al. 2006, p. 266). Este principio está presente en prácticas pro-
ductivas, tales como el apoyo mutuo, el mingako, o trabajo colabo-
rativo que consiste en ayudar a una comunidad o familia a realizar 
trabajos como preparación de suelo para siembra, cosecha o rukan; 
medierías que redistribuyen tierras o animales —generalmente, va-
cunos—, repartiendo los beneficios en partes iguales entre el propie-
tario y el trabajador o criador, y el trafkintu, o relación de intercam-
bio de productos de distintos territorios, generalmente semillas. La 
reciprocidad en estos intercambios de productos, mano de obra y 
conocimiento se manifiesta en la vinculación simétrica entre los su-
jetos y comunidades, previniendo la concentración de poder o infor-
mación en una contraparte, en desmedro de la otra (Bengoa 1984, 
Avellano 2019, Pichún 2020).

Sin embargo, la vinculación recíproca también abarca los inter-
cambios entre una comunidad con su entorno biodiverso o itrofill 
mongen, el cual incluye los componentes de la naturaleza que sus-
tentan la actividad productiva de la comunidad, como la tierra, las 
fuentes de agua, el bosque nativo, las lawen (hierbas medicinales), 
la flora y la fauna; además de considerar otras formas de existencia 
inmateriales o espirituales, tales como los newen (fuerzas), ngen 
(espíritus guardianes o protectores de un espacio relevante para la 
vida, como un menoko, u ojo de agua, o un bosque) y püllü (espí-
ritu de los antepasados). Esta dimensión espiritual es fundamental 
para cohesionar y mantener el balance simétrico en la red de rela-
ciones que sustenten la vida en el tiempo (Marimán 2017, p. 41): 
los ngen son contactados mediante protocolos específicos de roga-
tiva o agradecimiento, como el llellipün celebrado para solicitar per-
miso para ingresar en su espacio o extraer algún recurso de él; si el 
espacio está sano, equilibrado y protegido por su ngen, ese espacio 
puede aportar el newen o la fuerza necesaria para el bienestar de la 
comunidad, relacionado con los conceptos del küme mongen (estar 
bien en todos los ámbitos de la vida) y el küme felen (mantener 
equilibrio y armonía individual y en relación con su contexto fami-
liar, comunitaria y ambiental) (Llaitul y Arrate 2012, Cuyul 2013, 
Rapimán 2020, Quidel 2012, Pichún 2020).

En el caso de los espíritus de los antepasados, pülü, tienen una 
incidencia directa en las decisiones productivas de la comunidad al 
transmitir información sobre las condiciones como la comunidad tra-
bajará en el ciclo agrícola siguiente, durante el küymin o trance de 
la machi (autoridad religiosa y de salud); generalmente, se comu-
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nican en el contexto de ceremonias de rogativa, como el nguillatün, 
donde la comunidad también realiza la «mano de vuelta», retribu-
yendo a los antepasados con sacrificios de animales (generalmente, 
de un cordero) y ofrendas de comida, por las buenas cosechas y la 
renovación de los recursos vitales para la comunidad (Quidel 2012, 
Llaitul y Arrate 2012). Los protocolos para establecer estas relacio-
nes de reciprocidad con los seres espirituales y con los antepasados 
deben realizarse en mapudungun (idioma mapuche), por lo cual su 
rescate y fortalecimiento es central para reproducir estos intercam-
bios que permiten tomar decisiones económicas y acceder a recur-
sos vitales para la autosuficiencia del lof (Tricot 2013, Jamelia 
2019).

El lof, como unidad socioterritorial de producción y de reproduc-
ción de la vida, se relaciona con la tierra o territorio a través de la 
noción de mapu, correspondiente a la totalidad compleja del sistema 
de interrelaciones que vinculan a los sujetos (che) de una comunidad 
(lof-che) entre sí, y con su itrofill mongen en las dimensiones ecosis-
témicas y espirituales, para generar lo necesario para reproducir la 
vida en todas sus formas (Pichún 2020, Marimán 2017, Marimán et 
al. 2006, Llaitul y Arrate 2012). Dentro de la mapu, todos los sujetos 
y redes se vinculan en torno a un criterio del orden correcto de estas 
relaciones dialógicas: el nor mapuche, que se encuentra regulado 
por el admapu, o conjunto de normas de comportamiento y princi-
pios de relacionamiento particular de cada territorio (Marimán et al. 
2006, Quidel 2012, Rapimán 2020). Esta noción difiere de la concep-
ción capitalista de la tierra como mercancía y objeto de control 
geopolítico, donde la ganancia individual reemplaza la centralidad de 
la autosuficiencia de la comunidad y el comportamiento humano solo 
se regula por las leyes del mercado y la competencia.

La subjetividad mapuche que participa en este ordenamiento 
particular de las relaciones sociales y productivas se sitúa desde su 
tuwün, o territorio de origen, y su küpalme, o linaje, el cual corres-
ponde a las características del grupo familiar de origen, que pueden 
relacionarse con una actividad productiva o rol específico dentro de 
la comunidad: «Ambos elementos constituyen coordenadas del es-
pacio social mapuche» (Marimán et al. 2006, p. 33). Entre los roles 
especiales dentro de la comunidad, o epu rume che, se encuentran 
autoridades como la machi, el lonko (máxima autoridad política del 
lof), el werken («vocero») y el lawentuchefe (conocedor del lawen 
o plantas medicinales) (Marimán et al. 2006, Jamelia 2019). No 
cumplir con el rol de autoridad dado por el küpalme —sobre todo, 
en el caso de la machi—, no retribuir algo extraído de la tierra o no 
respetar protocolos en espacios sagrados constituye un trafentun, 
o transgresión al orden de los relacionamientos recíprocos estable-
cidos en el admapu, lo que provoca desequilibrios manifestados en 
kütran, o enfermedades que deben ser sanadas por una machi, 
restaurando los vínculos entre el sujeto, su comunidad y su territo-
rio (Cuyul 2013, Rapimán 2020, Jamelia 2019).
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La introducción de monocultivos forestales en tierras mapuche 
ha representado una de las más graves transgresiones en este te-
rritorio, destruyendo bosque nativo, secando fuentes de agua, con-
taminando el suelo con agrotóxicos, reemplazando ecosistemas y 
todas las presencias espirituales que dan la fuerza vital al territorio. 
Por este motivo, la prioridad en el nuevo ciclo de movilizaciones ha 
sido recuperar las tierras despojadas, aunque sin llegar a un con-
senso sobre cómo se avanzaría hacia la autonomía económica, ni 
siquiera cómo resolver problemas productivos básicos. En gran par-
te del siglo xx, se habían adherido tanto a las formas de producción 
como de lucha del campesinado chileno, pero, en los últimos años, 
se ha ampliado la discusión hacia los principios y elementos propios 
necesarios para reconstruir una forma de vida mapuche junto a sus 
instituciones ancestrales, relaciones recíprocas y espacios que cons-
tituyen el lof como unidad socioproductiva: «Es necesario conversar 
sobre qué significa restaurar el lof, recuperar, reaprender, volver a 
creer que las prácticas y la espiritualidad mapuche [feyentün] son 
buenas e importantes» (Maripil 2019).

El primer paso es ampliar las actuales reducciones, recuperan-
do las tierras ancestrales que no fueron incluidas en los Títulos de 
Merced, con sus espacios sagrados y de producción comunitaria, 
fuentes de agua y bosque nativo, como base material donde desa-
rrollar las condiciones suficientes para un nivel de producción que 
permita una aproximación creciente a la soberanía alimentaria y a 
la autonomía económica propia del antiguo lof. Luego, se debe re-
componer el tejido de relaciones intercomunitarias y, con otros gru-
pos y organizaciones no mapuche, la manera de consolidar las po-
sibilidades de satisfacer las propias necesidades.

La historia de este pueblo da cuenta de su capacidad de adap-
tación y apertura a los aportes externos. Los intercambios con la 
colonia transformaron sus prácticas productivas, buscando regular-
los en las negociaciones de los Parlamentos, desarrollando una im-
portante producción de mantas como medio de intercambio e intro-
duciendo el trigo y el ganado. En el siglo xx, varias comunidades 
han participado en cooperativas de producción e incorporado cono-
cimientos científicos (para mejorar suelos o recuperar especies na-
tivas), maquinarias (del tractor, especialmente) y diversas tecnolo-
gías (paneles solares, sistemas de recolección de aguas de lluvia o 
producción de abono, entre otras) mientras puedan complementar-
se con el kimün («conocimiento») y el rakizuam («forma de pensar 
o raciocinio») y ser compatibles con la conservación del itrofill mon-
gen. Para resignificar una economía que sostenga el proceso de 
autonomía mapuche a largo plazo, es vital extender alianzas e in-
tercambios que incluyan amplios sectores de la sociedad mapuche 
y chilena que buscan sentidos y alternativas económicas en la ac-
tual crisis del modelo neoliberal chileno (Maripil 2019, Pichún 2012, 
Llaitul y Arrate 2012).
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4.4. Posibilidades emancipatorias

La criminalización de las demandas reivindicativas y la estig-
matización racista que asocia el rezago económico a la «flojera», o 
a la incapacidad inherente de los pueblos originarios, continúan 
siendo los peores obstáculos para plantear una propuesta económi-
ca desde lo mapuche. En el plano de la violencia de Estado, se evi-
dencia que «las sanciones y condenas judiciales calificadas como 
terroristas en el proceso de reivindicación del territorio y de los 
derechos políticos tienen carácter catastrófico y de re-traumatiza-
ción […] impactan no solo en la familia y comunidad, sino que son 
vividos como una amenaza para la cultura y al modo de vida mapu-
che» (Vargas 2017, p. 169). La resiliencia, o capacidad histórica 
para conservar la integridad individual y comunitaria en medio de 
experiencias adversas, apuntala las posibilidades emancipatorias 
de estas propuestas económicas y de vida. El proceso de resignifi-
car la economía desde los conceptos propios de reciprocidad y equi-
librio entre todas las relaciones de un territorio implica identificar 
las escindidas por el orden hegemónico, y liberarse de los principios 
impuestos por la visión del mundo capitalista y colonial; entonces, 
«su identidad mapuche, su cosmovisión y la protección territorial 
actúan como una fuente nutritiva que les permite proyectarse como 
personas, familias, comunidad y nación mapuche en reconstruc-
ción» (2017, p. 205).

La resignificación de la economía para el küme mongen involu-
cra reposicionar a la economía en el ámbito de las relaciones socia-
les para organizar y administrar la unidad doméstica (oikos) que, 
en el caso del lof mapuche, se considera la reproducción de la vida 
humana y no humana. Esta restauración debe sostenerse en la dig-
nificación de lo mapuche como mecanismo descolonizador frente a 
la estructura de poder impuesta desde la ideología hegemónica con 
su noción de progreso y desarrollo, y su subjetividad del homo 
oeconomicus. También es necesario plantear estas propuestas des-
de marcos epistemológicos descolonizados, retomando las formas de 
transmisión del feyentün, del kimün y del rakizuam, a través del 
nütram, del mejoramiento de los programas de educación mapuche 
y de la revitalización del mapudungun (Jamelia 2019, Maripil 2019, 
Marimán 2017, Llaitul y Arrate 2012), para desarrollar «el potencial 
de una ciudadanía que tenía una experiencia con la naturaleza de 
miles de años, con un lenguaje para comprender ciertos fenóme-
nos; hay que recuperar ese lenguaje, poder recuperar esos niveles 
de sentido y superar la tragedia» (Rapimán 2020).

Al igual que en las experiencias del ayllu aimara y el tull nasa, 
la restauración del lof, fundamentada en los principios económicos 
y de vida mapuche, es una necesaria «vía de descolonización» para 
cuestionar la noción hegemónica del «equilibrio de mercado» desde 
el concepto de armonía y equilibrio recíproco con todos los elemen-
tos complementarios y dimensiones diversas del territorio habita-
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do: «Si desacoplamos el valor de uso de lo occidental como algo 
naturalizado y lo articulamos al Buen vivir, habría la posibilidad de 
pensar en una redefinición de la producción y de las áreas produc-
tivas que deberían ser impulsadas y de las áreas productivas que 
deberían ser suprimidas» (Marañón 2017, p. 237).

5
Consideraciones finales

La mercantilización de todos los ámbitos de la existencia, con 
el objetivo de alcanzar tasas extraordinarias de ganancia dentro del 
sistema-mundo capitalista, ha llevado a una crisis social, ecológica 
y, actualmente, sanitaria, que amenaza la sostenibilidad de la vida 
en el planeta. Las expectativas de crecimiento de la economía y del 
consumismo generadas desde el discurso ideológico neoliberal se 
desvanecen, obligando a reconsiderar otras concepciones de econo-
mía sobre las que organizar las relaciones sociales y productivas, 
las mismas que han permitido a grandes sectores de la sociedad  
—como las comunidades indígenas— sobrevivir en una estructura 
de poder capitalista y colonial.

Para resignificar la economía en la actual crisis sistémica, deben 
identificarse los principios hegemónicos capitalistas, para desarticu-
larlos de las relaciones de producción y de vida local, y escindir las 
relaciones de poder que han impuesto justificadas en estos princi-
pios. En el caso del pueblo mapuche, el «momento constitutivo co-
lonial» legitimó el despojo del 95 % de su territorio y los obligó a 
adaptar sus prácticas a espacios reducidos y precarios que no les 
permitió reproducir sus principales actividades productivas, como la 
ganadería y los extensos cultivos de cereales, ni sus ceremonias 
esenciales para consolidar los intercambios recíprocos de la comuni-
dad con su entorno biodiverso y con los seres espirituales. Para va-
rias organizaciones y comunidades, el primer paso es restituir los 
derechos colectivos sobre las tierras usurpadas, lo que trasciende el 
sentido de propiedad capitalista con el cual el Estado entregó Títulos 
de Merced dentro de su ordenamiento jurídico y social, y su noción 
mercantil y productivista de la tierra. Las comunidades en recupera-
ción reivindican el derecho a las tierras ancestrales y al territorio en 
el sentido amplio de la mapu como concepto integral de la red de 
relaciones que lo constituyen, pero la dimensión económica había 
sido postergada detrás de las demandas territoriales y de la reivin-
dicación de derechos políticos y culturales, subsumida dentro de la 
lógica hegemónica de los planes de desarrollo nacional y regionales.

El proceso de resignificar la economía debe incorporar todas las 
dimensiones de la mapu y del equilibrio en las interacciones que ase-
guren la renovación de los recursos y elementos necesarios para la 
autosuficiencia del lof. La relación con la naturaleza se distancia de  
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la visión capitalista, limitada al valor comercial de sus elementos 
como recursos naturales explotables sin restricciones; la importancia 
del itrofill mongen debe dimensionarse material y espiritualmente 
como un tejido complejo del cual el ser humano es solo un integrante, 
y cuyas interacciones deben regularse por el principio de reciprocidad 
para mantener la simetría y evitar la explotación y el desequilibrio 
propios de las relaciones de poder. Los productos de la mapu y la in-
formación entregada por seres espirituales y ancestros, vitales para 
la toma de decisiones comunitarias, forman parte de un compromiso 
vital entre la comunidad y el territorio para reproducir, en el tiempo, 
las condiciones sociales y ecosistémicas óptimas para el buen vivir.

A diferencia del concepto de equilibrio en el mercado autorregu-
lado por una «mano invisible» —que incluye trabajo, tierra y sus re-
cursos como mercancías—, la noción de los pueblos originarios se 
relaciona con la noción de la «justa proporción» del oikos griego y su 
principio de autosuficiencia a partir de la producción doméstica, como 
en los casos mencionados de los pueblos aimara, misak, nasa y ma-
puche. En este último caso, frente a la supuesta autorregulación del 
mercado capitalista por la que se ajusta el comportamiento humano 
en función de la competencia, las relaciones del sistema de vida ma-
puche están reguladas por el admapu, normas que orientan los rela-
cionamientos entre la subjetividad mapuche (che), la comunidad del 
lof y el itrofill mongen, en función al nor u orden correcto que permi-
te el buen vivir o küme mongen. Retomando el sentido original de la 
oikonomía como reglas para la administración del hogar, una econo-
mía mapuche debe regularse a partir del conocimiento y respeto del 
admapu específico de un lof. El ámbito económico-productivo, como 
el resto de los ámbitos, debe equilibrarse en función de los criterios 
de equidad del kelluwün o reciprocidad en: el trafkintu («trueque») 
como intercambios de productos, semillas o conocimiento; el apoyo 
mutuo en el mingako («trabajo colaborativo»); o en la redistribución 
de las medierías.

Entonces, dentro de la cosmovisión mapuche, están todos los 
principios necesarios para plantear una economía propia, resignifi-
cando los conceptos centrales de equilibrio y del kelluwün o recipro-
cidad, para dignificar y reconstruir sistemas de conocimiento y de 
vida originarios del lof, orientados al buen vivir de la forma de vida 
mapuche, o küme mongen. Estos saberes fueron relegados por pre-
juicios coloniales, por los que se han legitimado procesos de despojo, 
exterminio y explotación, que perduran hoy en el racismo sistémico 
expresado en la precariedad laboral, estigmatización discriminatoria 
y criminalización que mantiene militarizada la zona de comunidades 
mapuche movilizadas y a decenas de sus comuneros en las cárceles 
del sur de Chile. En esta situación radica la urgencia de visibilizar el 
valor de los aportes que sus propuestas de economía y de vida ofre-
cen al resto de las comunidades y a la sociedad chilena, que está 
comenzando su propio proceso de liberación en medio de la crisis 
nacional y mundial del capitalismo neoliberal.
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Resumen
Entre las virtudes de la Agenda 2030 se encuentra la de tratar de dar una respuesta más com-

prehensiva y urgente a los desafíos que plantea un mundo cada vez más complejo y cambiante. 
Este propósito ha llevado a poner en el centro de la agenda la dimensión cooperativa entendiendo 
que, en un mundo globalizado e interdependiente, será imposible abordar los desafíos planteados si 
no es articulando distintas formas de respuestas concertadas. Sin embargo, aunque esta dimensión 
cooperativa es ineludible para lograr las metas que se propone, la consecución de esta agenda pare-
ce requerir también avances en una dimensión más conflictiva, que ha ocupado un espacio residual 
hasta la fecha. El presente artículo aborda esta cuestión, analizando algunos ámbitos clave en los 
que será necesario asumir lógicas conflictivas y las implicaciones políticas e institucionales que de-
bieran derivarse de ello en el futuro.
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Abstract
Among the virtues of the 2030 Agenda is that of trying to provide a more comprehensive and 

urgent response to the challenges raised by an increasingly complex and changing world. This 
purpose has led to putting the cooperative dimension at the centre of the agenda understanding 
that, in a globalized and interdependent world, it will be impossible to address the challenges posed 
if it is not by articulating different forms of concerted responses. However, although this cooperative 
dimension is unavoidable to achieve the goals set, achieving this agenda also seems to require 
progress in a more conflictive dimension, that has occupied a residual space to date. This article 
addresses this issue, analysing some key areas in which it will be necessary to assume conflicting 
logics and the political and institutional implications that should derive from it in the future.
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1
Introducción

La aprobación de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible su-
puso un esfuerzo colectivo internacional sin precedentes a la hora 
de abordar, de manera comprehensiva e integral, los desafíos que 
plantea un mundo crecientemente complejo y dinámico. Un mundo 
caracterizado por el incremento de las interconexiones e interde-
pendencias de todo tipo, como el COVID-19, se ha encargado de 
ilustrarlo recientemente de una forma particularmente abrupta. 
Dentro de este propósito, y en sus primeros cinco años de vigencia, 
la Agenda 2030 ha centrado su discurso y su marco de acción de 
manera predominante en aspectos de carácter cooperativo, tratan-
do de fortalecer asociaciones y alianzas de diverso tipo para la con-
secución de los denominados Objetivos de Desarrollo Sostenible 
(ODS). En el presente artículo se defiende que, junto a esa dimen-
sión cooperativa, sin duda imprescindible para abordar eficazmente 
los retos que se plantea, la Agenda 2030 tendrá que desplegar y 
profundizar de manera simultánea en la dimensión conflictiva que 
demandan algunas de las transformaciones que esta promueve; 
una tarea que habría resultado, sin embargo, poco asumida y ex-
plorada hasta la fecha.

La dicotomía cooperación/conflicto ha sido una línea tradicional 
de pensamiento dentro de las ciencias sociales. De manera sintéti-
ca, puede entenderse que, mientras que la cooperación alude a un 
marco de relación en el que los actores operan conjuntamente para 
alcanzar un fin común, el conflicto remite a un marco de relación en 
el que los actores presentan intereses contrapuestos entre sí (Ross 
1995). En lo que se refiere a la dimensión cooperativa, cabe señalar 
que puede responder a motivaciones o racionalidades muy diver-
sas, que pueden agruparse en dos grandes categorías no excluyen-
tes entre sí. Por un lado, la cooperación entre actores puede darse 
por una motivación de carácter instrumental, en la medida en que 
los actores implicados perciben que el logro de sus objetivos es más 
viable actuando conjuntamente con el resto de los actores. Esto es 
lo que sucede, dependiendo de los casos, cuando se busca una 
coordinación que permite un uso más eficaz de los recursos exis-
tentes, cuando se tratan de aprovechar sinergias o complementa-
riedades observadas entre los actores o cuando se abordan proble-
mas de acción colectiva que requieren respuestas conjuntas, como 
ilustra el caso de los bienes públicos (Olson 1965, Sandler 1992). 
Por otro lado, las respuestas cooperativas pueden producirse tam-
bién por una motivación de carácter ético. En este caso, la coope-
ración se produce por la existencia de un compromiso o una convic-
ción de partida, que atribuye virtudes inherentes a esta forma de 
relación. Los vínculos y las relaciones de confianza que promueve o 
la capacidad constitutiva que atesora, en la medida en que puede ir 
conformando y redefiniendo en términos colectivos las identidades 
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y las preferencias de los actores implicados son algunas de estas 
virtudes asociadas a las relaciones cooperativas (Onuf 1989, Wendt 
1999). En todo caso, al margen de las motivaciones que la alienten, 
cabe decir que, desde este punto de vista, los arreglos y mecanis-
mos presentes en una sociedad, ya sean formales (como institucio-
nes, acuerdos o declaraciones específicas) o informales (más liga-
dos a las actitudes, prácticas y comportamientos de los actores), 
serían entendidos, precisamente, como la cristalización de esos ele-
mentos cooperativos.

Por su parte, la dimensión conflictiva ha sido observada de ma-
neras muy diversas dentro de las ciencias sociales. Salvo excepcio-
nes, y fuertemente influida por el funcionalismo, hasta mediados 
del siglo xx, predominó una visión negativa, en la que se conside-
raba el conflicto meramente como una fuente de inestabilidad. El 
conflicto era, en suma, un generador de costes sociales, políticos y 
económicos y, por tanto, suponía un elemento claramente disfun-
cional. Sin embargo, a partir de esa época, comenzaron a emerger 
visiones más ponderadas y positivas del conflicto, en las que se 
observaba el papel que este elemento puede desempeñar también 
como motor del progreso social. Antecedentes de esta visión ya 
pueden encontrarse, sin duda, en autores como Marx y Simmel 
(2010) a finales del siglo xix e inicios del xx (e incluso en Maquia-
velo, a inicios del xvi), pero serían autores como Coser (1961), 
Dahrendorf (1971) o Collins (1975) quienes llevasen a cabo una 
revisión más profunda y sistemática de este concepto, asumiéndolo 
como un rasgo definitorio de la dinámica social. A partir de estos 
trabajos, y con otras aportaciones provenientes desde enfoques y 
campos muy diversos (como la sociología, la ciencia política, la eco-
nomía, la filosofía o la antropología), se logró resituar el conflicto, 
entendiéndolo como un elemento que puede ser expresión de la 
pluralidad y de los antagonismos lógicos que acogen en su seno las 
sociedades más abiertas y complejas (Franzé 2014); un rasgo que, 
en determinadas ocasiones, le otorgaría un papel esencial como 
acelerador del cambio social. En este sentido, desde la perspectiva 
del conflicto, los mecanismos existentes (ya sean formales o infor-
males) no serían tanto una cristalización del consenso y la coopera-
ción, como se señaló más arriba, sino más bien marcos en los que 
poder dirimir y gestionar las disputas existentes. En la actualidad, 
los enfoques ligados al posestructuralismo y al posdesarrollo desta-
can como perspectivas teóricas en las que se incide especialmente 
en la dimensión conflictiva dentro de su marco analítico (Escobar 
2012, Esteva et al. 2013, Gudynas 2017).

Como resultado de todo lo anterior, puede decirse que, dentro 
de las ciencias sociales, predominan en la actualidad visiones ecléc-
ticas que, aunque con diversos grados de énfasis en uno u otro 
elemento, asumen que las sociedades se componen de un complejo 
entramado de vínculos y dinámicas en las que conviven tanto for-
mas y lógicas cooperativas como otras de naturaleza conflictiva. 
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Así, la presencia de estas dos dimensiones afecta centralmente a 
los procesos de desarrollo, entendidos como dinámicas de transfor-
mación en las que inciden tanto elementos de carácter cooperativo 
como conflictivo. Cabe preguntarse, pues, si el marco de acción 
internacional que actualmente orienta el trabajo por el desarrollo 
sostenible (la Agenda 2030) está asumiendo y abordando de mane-
ra equilibrada ambas dimensiones. Y, de no ser así, qué implicacio-
nes pueden derivarse de cara al futuro.

A partir de la revisión y análisis de los documentos oficiales, de 
los informes existentes y de la extensa bibliografía especializada en 
este ámbito, en el presente artículo se parte de una doble hipótesis: 
la primera, que la Agenda 2030 ha centrado, hasta la fecha, su 
atención en los aspectos más cooperativos, prestando menor aten-
ción a los elementos de carácter más conflictivo que el cumplimien-
to de la Agenda 2030 comporta; la segunda, que reforzar la capa-
cidad transformadora de esta agenda (frente a otras lecturas o 
enfoques más continuistas o reformistas que esta agenda también 
admite) requerirá prestar una mayor atención en el futuro a estos 
elementos de naturaleza conflictiva. Con ese fin, el artículo se es-
tructura en cinco apartados. Tras esta breve introducción, en el 
segundo apartado, se analizan los rasgos y elementos de la Agenda 
2030 que se han orientado a incidir y reforzar la dimensión coope-
rativa a diversos niveles. En el tercer apartado, se aborda la rele-
vancia de profundizar en la dimensión conflictiva para incrementar 
las opciones de avanzar en los ODS, destacando tres ámbitos de 
trabajo específicos en los que será necesario asumir esta lógica. En 
el cuarto apartado, se analizan las implicaciones que comporta de-
dicar una mayor atención a la dimensión conflictiva, particularmen-
te en el nuevo contexto generado por el COVID-19. Por último, en 
el quinto apartado, se recoge un conjunto de conclusiones deriva-
das de todo el análisis precedente.

2
La Agenda 2030 como refuerzo  
de la dimensión cooperativa

Como es sabido, la aprobación de la Agenda 2030 de Desarrollo 
Sostenible trajo consigo considerables cambios en la forma de en-
tender y promover los procesos de desarrollo. Quizá el fundamental 
es su carácter universalista, derivado del cuestionamiento del mo-
delo de desarrollo actualmente vigente, al abogar por la necesaria 
transición hacia otros modelos que sean compatibles con el entorno 
natural y resulten más inclusivos socialmente; un enfoque que, por 
tanto, ha llevado a interpelar por primera vez no solo a los países 
en desarrollo —como hicieron agendas anteriores—, sino también a 
los países tradicionalmente considerados «desarrollados», que pre-
sentarían carencias en muchas de las metas recogidas en los ODS.
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Pero, al tiempo, es necesario destacar que la Agenda 2030 fun-
damentalmente ha constituido una expresión de una determinada 
forma de aproximarse a los retos que plantea la globalización y una 
elección en torno al tipo de respuestas que se necesitarían para 
poder abordarlos eficazmente. En este sentido, la Agenda 2030 
puede concebirse no solo como un nuevo contrato social de alcance 
global —estableciendo unos mínimos vitales que debieran estar dis-
ponibles para todas las personas—, sino que, además, conforma en 
sí misma un posicionamiento político dentro del eje nacionalismo-
cosmopolitismo; un eje que se ha convertido en una de las tensio-
nes clave de nuestro tiempo y cuya relevancia se ha visto incluso 
incrementada en los cinco años transcurridos desde la aprobación 
de la Agenda 2030, en el contexto de las denominadas «crisis de 
globalización» (Zürn y De Wilde 2016; Sanahuja 2016, 2019; Iken-
berry 2019). Así, de un lado del eje aparecen las visiones naciona-
listas en las que se aboga por una estrategia defensiva —o «hacia 
dentro»—, basadas en el repliegue del Estado-nación, el rechazo al 
multilateralismo y el fortalecimiento del principio de soberanía es-
tatal clásica; una posición que cabe ilustrar, con diversos matices, 
por casos como los de Trump en Estados Unidos, Bolsonaro en Bra-
sil o Johnson en el Reino Unido, por señalar algunos de los ejemplos 
más notables. De otro lado, están las visiones más cosmopolitas 
—o «hacia fuera»—, en las que se propone tratar de gestionar las 
interdependencias que, ineludiblemente, trae consigo la globaliza-
ción, incrementando la acción colectiva internacional y construyen-
do mayor capacidad de gobernanza global, lo que implicaría apostar 
por un multilateralismo renovado y una redefinición de la soberanía 
estatal (Beck 2002, 2005; Held 2005, 2012; Innerarity 2020). La 
Agenda 2030 se aproxima más a esta segunda visión, por cuanto 
promueve la cooperación entre Estados; un posicionamiento que 
comporta un primer ámbito —el referido a la relación entre Esta-
dos—, en el que se observa una mayor atención a los elementos 
cooperativos por parte de la Agenda 2030 para abordar los desafíos 
de la globalización.

Un segundo ámbito en el que la Agenda 2030 ha concentrado 
su atención y discurso en sus elementos más cooperativos es aquel 
en el que se alude a los marcos de relación entre los gobiernos es-
tatales y los gobiernos subestatales. Mientras que los Objetivos de 
Desarrollo del Milenio (ODM), vigentes durante el período 2000-
2015, obviaron el papel que debían desempeñar estos últimos ac-
tores denotando una visión sesgada hacia el rol de los gobiernos 
centrales, la Agenda 2030 ha asumido un enfoque multinivel, cuyo 
adecuado despliegue implica incrementar las dosis de cooperación 
y articulación entre los diversos niveles de la Administración Públi-
ca. Muchos son los objetivos y metas que se asume que difícilmen-
te podrán ser alcanzados sin la participación de los gobiernos sub-
estatales (UCLG 2015). El ODS 11 quizá es el más claro, dado que 
en él se alude, de manera explícita, en su enunciado a las «ciuda-
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des», cuyo papel en el desarrollo sostenible es cada vez más rele-
vante por los cambios que se han producido en la «geografía de la 
pobreza» —concentrada, de manera creciente, en entornos urba-
nos y periurbanos— y por sus responsabilidades en la gestión de 
cuestiones clave como la planificación urbana, la vivienda, la movi-
lidad o la gestión de residuos. Pero el papel de los gobiernos subes-
tatales parece igualmente ineludible para avanzar en aquellos obje-
tivos más ligados a la cobertura de las necesidades sociales básicas 
y a la lucha contra la desigualdad (que afectan, al menos, a los seis 
primeros ODS y al ODS 10), debido a la mayor cercanía y la capa-
cidad de estos niveles de gobierno para identificar ámbitos de ex-
clusión —y «no dejar a nadie atrás»— y a las competencias que 
atesoran en algunas materias ligadas a estos objetivos. Lo mismo 
ocurre para promover un desarrollo económico con base territorial, 
donde se fomente las bases productivas locales con procesos más 
limpios y apegados al territorio (ODS 7, 8 y 9); para aplicar a esca-
la local políticas de mitigación del cambio climático y de protección 
de la biodiversidad y de los ecosistemas (ODS 13, 14 y 15) o, por 
señalar un último ejemplo, para mejorar la gobernabilidad local, la 
participación democrática y el empoderamiento de la ciudadanía 
(ODS 16). En suma, la Agenda 2030 incorpora una visión multinivel 
que interpela directamente a los gobiernos subestatales y que ha 
incidido en la necesidad de activar lógicas y marcos cooperativos 
entre los diversos niveles de la Administración, dejando de lado los 
elementos conflictivos que esta relación también lleva asociados.

Un tercer ámbito en el que la Agenda 2030 orienta su atención 
a los elementos más cooperativos se relaciona con el denominado 
«carácter integral» de la agenda, que ha emergido como otro de 
sus rasgos distintivos. Como es sabido, y muy relacionado con los 
avances que se han producido en la doctrina del desarrollo, la Agen-
da 2030 parte de la convicción de que, para alcanzar unos ODS, es 
ineludible avanzar simultáneamente en otros ODS. Lejos de asumir 
visiones más segmentadas que, en el pasado, llevaron a observar 
los objetivos de desarrollo casi como realidades estancas, la Agen-
da 2030 incide especialmente en las interconexiones e imbricacio-
nes que se producen entre los diversos objetivos y metas (Le Blanc 
2015, Donoghue y Khan 2019). No es posible avanzar en la mitiga-
ción del cambio climático (ODS 13) sin atender a cuestiones ligadas 
a la pobreza (ODS 1), la desigualdad (ODS 10) o el ámbito educa-
tivo (ODS 4), como tampoco se logrará avanzar en el objetivo relati-
vo a salud (ODS 3) si no se atiende, simultáneamente, a aspectos 
referidos a la desigualdad de género (ODS 5), a las relaciones labo-
rales (ODS 10) o al acceso al agua (ODS 6), por poner algunos 
ejemplos. Esta densa red de vínculos que existe entre los ODS obli-
ga, pues, a una mayor cooperación y articulación entre las diversas 
áreas sectoriales y de gobierno y, en suma, a una mayor transver-
salidad en la acción pública. Si bien es una dinámica de trabajo que 
debiera estar inserta por defecto en el seno de la Administración, es 
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conocido que la coordinación interministerial o interdepartamental, 
en ocasiones, no ha operado como sería deseable (Alonso et al. 
2017). En ello han incidido factores tan diversos como el descono-
cimiento de las interrelaciones existentes, la carencia de las capa-
cidades y recursos necesarios para implementarla o, incluso, la 
presencia de una cultura administrativa que, a veces, se muestra 
demasiado celosa del ámbito propio de gestión y muestra renuen-
cias a la coordinación. De esta forma, en esta lógica transversal que 
la integralidad de la Agenda 2030 obliga a asumir, se incide también 
en aspectos cooperativos; en este caso, de carácter intersectorial e 
interdepartamental dentro de la Administración, desatendiendo 
aquellos espacios de colisión y conflicto que también cabe observar.

Por último, un cuarto ámbito en el que ha predominado el én-
fasis en los elementos más cooperativos por parte de la Agenda 
2030 es el que remite al denominado enfoque multiactor (Fowler y 
Biekart 2017). En este sentido, aunque se trata de una agenda 
que compromete centralmente a los gobiernos y poderes públicos, 
es compartido que el carácter integral y ambicioso en el que des-
cansa hace imposible su consecución sin la participación e implica-
ción de otros actores; de ahí que se reclame que los poderes públi-
cos no actúen solo como proveedores de recursos, sino también 
como una suerte de catalizadores, movilizando y poniendo en juego 
los recursos y capacidades que atesoran actores muy diversos. Sin 
renunciar a las múltiples contribuciones que cada uno de estos 
agentes puede realizar, será relevante tratar de poner en juego y 
capitalizar sus respectivos valores añadidos. Serán necesarias las 
empresas, por los recursos financieros que pueden aportar, pero 
también por los servicios especializados que pueden proveer; las 
organizaciones de la sociedad civil, por su papel en cuestiones como 
la participación ciudadana, la sensibilización o la incidencia o, por 
poner un último ejemplo, las universidades, como socias ineludibles 
en materia de investigación y formación. El aprovechamiento de 
estos recursos y capacidades diferenciados está en la base de la 
articulación de las denominadas «alianzas multiactor» que la Agen-
da 2030 reclama —especialmente a través del ODS 17—, poniendo 
de nuevo el énfasis en los elementos cooperativos, en este caso, 
entre actores y entidades de diversa naturaleza, desplazando a los 
elementos conflictivos que también definen estas relaciones.

En suma, como se ha tratado de ilustrar, en sus primeros cinco 
años de existencia, la Agenda 2030 ha concentrado su atención y 
discurso en diversos elementos de carácter cooperativo, incidiendo 
en la necesidad de reforzar la cooperación entre Estados, entre ni-
veles de la Administración, entre sectores y departamentos o entre 
actores de distinta naturaleza. Esta dimensión cooperativa en la 
que se ha centrado la Agenda 2030 resulta, sin duda, necesaria 
pero quizá no suficiente para lograr los propósitos que se plantea, 
por cuanto remite a cuestiones de profundo carácter político, en las 
que existen también importantes fricciones y conflictos.
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3
La dimensión conflictiva  
en la Agenda 2030, una tarea pendiente

Como se ha visto, la Agenda 2030 ha puesto hasta la fecha un 
especial énfasis en reforzar los aspectos ligados a la dimensión coo-
perativa, poniendo menor atención en los elementos de naturaleza 
más conflictiva. Sin embargo, un mayor grado de avance hacia los 
ODS requerirá articular también discursos y políticas en los que se 
aborden los elementos más conflictivos, asumiendo la existencia de 
visiones e intereses contrapuestos. La necesidad de abordar estos 
elementos más conflictivos se puede observar con especial nitidez 
en tres ámbitos específicos: la movilización de recursos privados, la 
captación de recursos públicos y la gobernanza del sistema interna-
cional.

3.1. La movilización de recursos  
privados para los ODS

Existen dos consideraciones sobre las que existe un amplio 
consenso en relación con la financiación del desarrollo y la Agenda 
2030. La primera tiene que ver con que se ha producido una priva-
tización de la financiación hacia los países en desarrollo en las últi-
mas décadas, en el sentido de que, entre los principales flujos ex-
ternos que han recibido estos países, han ganado peso aquellos de 
origen privado en relación con los de procedencia pública. Esto ha 
llevado a que, según datos de la Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos (OCDE), el peso de la financiación de 
carácter público haya caído desde el 77 hasta el 17 % entre 1970 y 
2017, mientras que los recursos de carácter privado han incremen-
tado su peso desde el 23 hasta el 83 % en ese mismo período.

La segunda se relaciona con la amplia brecha de financiación 
que existe para poder alcanzar, en 2030, las metas planteadas por 
los ODS. Estas necesidades, que el Banco Mundial sintetizó con la 
conocida expresión «From billions to trillions» (Banco Mundial 2015, 
Mawdsley 2018), han tratado de ser cuantificadas por un conjunto 
de estudios de diversa índole, entre los que destacan desde el rea-
lizado por Greenhill y Ali (2013) hasta los promovidos por la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD 
2014), la Red de Soluciones para un Desarrollo Sostenible de Nacio-
nes Unidas (Schmidt-Traub 2015) o el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) (Gaspar et al. 2019). Aunque el promedio de estas esti-
maciones se situaba en torno a los 1,3 billones de dólares anuales, 
un estudio reciente de la OCDE ha elevado esta brecha de financia-
ción hasta los 4,2 billones tras la crisis generada por el COVID-19, 
que serían los recursos adicionales (públicos y privados) que habría que 
movilizar cada año de aquí hasta 2030 (OCDE 2020).
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Ambos elementos parecen constatar la necesidad de atraer al 
sector privado al marco de acción definido por la Agenda 2030, si se 
quiere tener opciones de alcanzar los ODS. Esto, en muchas ocasio-
nes, podrá encajar sin problema en la última de las dimensiones 
cooperativas que se señalaban más arriba —la relativa a actores de 
distinta naturaleza—, tal y como ilustran las denominadas Alianzas 
Público-Privadas para el Desarrollo y otros esquemas multiactor 
(Hazlewood 2015). Pero, en otras ocasiones, comportará también 
espacios de conflicto que será necesario identificar y abordar, si se 
pretende no solo lograr movilizar recursos privados sino, fundamen-
talmente, garantizar su adecuada orientación y sintonía con la pro-
moción del desarrollo sostenible, tal y como propone la Agenda de 
Acción de Adís Abeba (AAAA) sobre financiación del desarrollo (2015).

Estos espacios de conflicto derivan del marco de incentivos pro-
pio con el que operan las empresas que, por su naturaleza, se en-
cuentra estrechamente relacionado con la búsqueda de rentabili-
dad; un rasgo que no las convierte automáticamente en actividades 
incompatibles con la promoción del desarrollo sostenible, pero que 
tampoco garantiza que esa compatibilidad se vaya a producir de 
manera espontánea; de ahí la relevancia de identificar y abordar las 
colisiones que, en ocasiones, se producen entre ambas lógicas —la 
promoción del desarrollo sostenible (o el interés social) y la bús-
queda de rentabilidad (o el interés privado)— y la necesidad de 
velar por que, en las formas de colaboración público-privada, pre-
valezca la primera de ellas; todo ello sin perder de vista que el ob-
jetivo último, desde la perspectiva multidimensional que defiende la 
Agenda, debiera ser que la propia noción de rentabilidad incorpora-
se criterios sociales y medioambientales.

Será necesario, pues, tratar de aprovechar todas las aportacio-
nes que el sector privado puede realizar al desarrollo sostenible, 
pero dotándose de criterios y directrices claras que permitan ges-
tionar estas zonas de fricción; un propósito que obliga a atender a, 
al menos, cuatro elementos poco tratados y sistematizados hasta la 
fecha (Romero 2015, Alonso et al. 2019). En primer lugar, se ha de 
identificar y justificar en qué contextos este tipo de fórmulas públi-
co-privadas pueden resultar la opción más pertinente y adecuada. 
En segundo lugar, se debe garantizar que la participación del sector 
privado se produce en el marco de las demandas y necesidades 
identificadas previamente por el socio receptor, respetando su apro-
piación y evitando que desatienda o distorsione esas prioridades. 
En tercer lugar, se necesita articular una relación equilibrada —en 
lo que se refiere al reparto de costes y beneficios y a la asunción de 
riesgos— entre el sector público y el privado. Y, por último, se pre-
cisa que esas colaboraciones se produzcan solo con empresas 
«cohe rentes» con el desarrollo sostenible y que rindan cuentas de 
su actividad en este sentido, tal como se exige en la meta 12.6 de 
los ODS y como promueven iniciativas como el denominado Pacto 
Mundial de Naciones Unidas.
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Se trata, en definitiva, de articular mecanismos que, partiendo 
de la dimensión cooperativa que debe regir la relación entre los ac-
tores públicos y privados, permitan atender a la dimensión conflic-
tiva que también, en ocasiones, caracteriza a esta relación, como 
muestran algunas experiencias (Eurodad 2018); una tarea en la 
que se han producido escasos avances, hasta la fecha, en el marco 
de la Agenda 2030.

3.2. La captación pública de recursos:  
fiscalidad y ODS

Si la movilización de la financiación privada es crucial para el 
logro de los ODS, no menos relevante será la captación de recursos 
privados para su posterior asignación pública, lo que directamente 
remite al ámbito de la fiscalidad. La recaudación fiscal adquiere 
particular relevancia si se tiene en cuenta que los ODS constituyen 
esencialmente una agenda de políticas públicas —en ámbitos muy 
amplios y diversos—, lo que demanda una adecuada disposición y 
dotación de recursos por parte de los gobiernos y administraciones 
públicas. Esto, a su vez, remite a dos dimensiones fundamentales: 
la captación de recursos domésticos y el desarrollo de una fiscalidad 
supranacional.

Respecto a la primera de ellas, es necesario tener en cuenta 
que la movilización de recursos domésticos supone, con amplia di-
ferencia, la principal fuente potencial de financiación del desarrollo: 
se estima que el 85 % de esta financiación sería de origen domés-
tico, frente al 15 %, que tendría procedencia internacional (Alonso 
et al. 2019); de ahí que la movilización de estos recursos domésti-
cos constituya el primer ámbito de acción señalado por la AAAA. 
Aunque la movilización, canalización y orientación al desarrollo de 
estos recursos domésticos depende de factores muy diversos, el 
sistema fiscal constituye, sin duda, una pieza esencial de este en-
granaje. Así lo señalan diversos estudios, como el elaborado recien-
temente por el FMI y del que cabe destacar, de manera adicional, 
dos ideas especialmente relevantes aquí (Gaspar et al. 2019). Por 
un lado, se encuentran los menores incentivos que el sector privado 
tiene para invertir en algunos ODS, particularmente aquellos más 
ligados a necesidades sociales básicas, que tienen un claro rendi-
miento social pero, generalmente, una menor rentabilidad econó-
mica. Además de la necesidad de prestar mayor atención a la fuer-
te correlación que existe entre rendimiento social y rendimiento 
económico —por ejemplo, entre la productividad, por un lado, y la 
desigualdad o el acceso a servicios sociales básicos, por otro (CEPAL 
2018)—, se trata de un aspecto que reforzaría la necesidad de de-
dicar recursos de naturaleza pública a estos últimos propósitos.  
Y, por otro lado, se hallan los esfuerzos suplementarios que los paí-
ses en desarrollo debieran realizar en su recaudación fiscal —medi-
do sobre el producto interno bruto (PIB)— para poder alcanzar los 
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ODS, que van desde el 4 % de los países emergentes hasta el 15 % 
en los países de bajo ingreso, para los que representa un esfuerzo 
difícilmente asumible.

De cualquier modo, es claro que la captación de estos recursos 
domésticos a través del sistema fiscal alude a medidas de clara na-
turaleza conflictiva; en parte, porque no todas las visiones compar-
ten el diagnóstico de que sea necesario conformar sistemas fiscales 
más robustos y progresivos para promover el desarrollo defendién-
dose, desde algunas posiciones, la necesidad de disponer de siste-
mas tributarios aún más laxos. Pero sobre todo porque, más allá de 
las complejidades técnicas que puedan comportar, es claro que las 
reformas fiscales tienen una marcada naturaleza política, en la me-
dida en que alteran las pautas redistributivas vigentes en una so-
ciedad, generando por ello resistencias en determinadas élites y 
grupos de poder tradicionalmente renuentes a estos cambios (Ji-
ménez y Solimano 2012, Serna y Bottinelli 2018).

Y algo similar ocurre con la segunda de las dimensiones seña-
lada, la que remite a la fiscalidad de tipo supranacional. En este 
caso, la AAAA sitúa a los impuestos y las tasas globales dentro de 
los denominados mecanismos innovadores de financiación para el 
desarrollo, reconociendo también su clara potencialidad para la 
captación de recursos adicionales (Naciones Unidas 2015). Existen, 
de hecho, algunas experiencias concretas en este sentido, pero re-
sultan ejemplos imperfectos para calibrar las potencialidades finan-
cieras que puede atesorar la fiscalidad supranacional. En primer 
lugar, porque se ha tratado de experiencias dispersas y muy acota-
das, tales como las tasas a los billetes de avión o a la emisión de 
CO2 por parte de las compañías aéreas; unas iniciativas que, no 
obstante, han captado recursos con los que se han financiado acti-
vidades vinculadas con la salud global, como las que desarrollan la 
Alianza Global para Vacunas e Inmunizaciones (GAVI), Unitaid o el 
Fondo Mundial para la Lucha contra el Sida, la Malaria y la Tubercu-
losis. Y, en segundo lugar, porque se trata de impuestos globales 
pero anclados aún en marcos recaudatorios nacionales. Quizá la 
tasa sobre las transacciones financieras, explorada por un grupo de 
países de la Unión Europea a través de un mecanismo de coopera-
ción reforzada, es la que más se ha aproximado a esa lógica, pero 
está lejos de haberse convertido aún en un impuesto global en sen-
tido pleno (Hemmelgarn et al. 2016).

En cualquier caso, la disposición de una fiscalidad de tipo su-
pranacional resulta especialmente relevante por, al menos, tres ra-
zones. Por un lado, por su capacidad de captar recursos adicionales 
y reducir la brecha financiera antes señalada para la consecución de 
los ODS; unos recursos que serían particularmente relevantes no 
solo para cubrir metas de alto rendimiento social y menos atracti-
vos para la financiación privada, sino también para garantizar la 
provisión de aquellos bienes públicos globales que, por su naturale-
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za, tampoco son provistos por los actores privados de manera es-
pontánea (Kaul 2019). Por otro lado, porque en un mundo cada vez 
más integrado e interdependiente es difícil justificar que no se acti-
ven mecanismos y políticas similares a aquellas que los Estados han 
puesto en marcha en su interior para incrementar sus propios nive-
les de cohesión, justicia social y estabilidad, de modo que se ase-
gure un acceso equitativo y sostenible a un conjunto de bienes y 
servicios. Y, por último, porque este tipo de impuestos generan re-
cursos de manera automática y previsible, lo que estimula dinámi-
cas de relación más simétricas entre los países —basadas en obli-
gaciones y derechos— que aquellas que, en ocasiones, se derivan 
de otros mecanismos de carácter más voluntario y discrecional, 
como la ayuda internacional.

Por supuesto, todo esto requerirá importantes dosis de coope-
ración, más aún si se incluyen cuestiones estrechamente vinculadas 
con la lucha contra la evasión fiscal o la eliminación de los paraísos 
fiscales —responsables de una pérdida de unos cuatrocientos vein-
tisiete mil millones de dólares anuales (Tax Justice Network 2020)— 
que requieren respuestas concertadas entre los países (Alonso 
2018). Pero, sin duda, incorpora también una lógica de conflicto, 
especialmente frente a algunas formas de corporaciones multina-
cionales y de movimientos globales de capital, que habrá que asu-
mir y afrontar en términos fiscales, incrementando la capacidad 
recaudatoria de los poderes públicos y, con ello, las opciones de 
éxito de la Agenda 2030; un aspecto en el que tampoco se han re-
gistrado avances considerables en los últimos años.

3.3. Los ODS y la gobernanza  
del sistema internacional

Si hay un aspecto de profundo carácter político dentro de cual-
quier comunidad política —en este caso, la sociedad internacional— 
es quién toma las decisiones y cómo lo hace. En este sentido, la 
Agenda 2030 no solo implica una apuesta por una mayor gobernan-
za global —estimulando, como se señaló, la cooperación entre Es-
tados—, sino que también reclama una revisión y reforma demo-
crática de los organismos multilaterales en los que esa gobernanza 
debe descansar, para hacerla más participativa, abierta y transpa-
rente. Y esto último remite, de nuevo, a elementos más conflicti-
vos, por cuanto supone democratizar los procesos, cuotas y lógicas 
de poder con los que operan algunos de estos organismos. Así se 
reconoce en los propios ODS, que incluyen la necesidad de aumen-
tar la legitimidad de las instituciones financieras internacionales, 
asegurando «una mayor representación e intervención» de los paí-
ses en desarrollo (meta 10.6) y a «ampliar y fortalecer la participa-
ción» de estos países en las instituciones de gobernanza mundial 
(meta 16.8); unas metas en las que, sin embargo, no se han obser-
vado avances significativos en los últimos años y ni siquiera son 
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abordadas en los propios informes de progreso de los ODS (Nacio-
nes Unidas 2019). En este sentido, pareciera que los cambios en la 
gobernanza internacional se ven casi como una desembocadura na-
tural que nos encontraremos al final del camino de los ODS, cuando 
todo indica que será necesario dotarse previamente de estos meca-
nismos de gobernanza para poder transitar eficazmente ese cami-
no. Esto afecta a instituciones y organismos muy diversos, pero 
puede aludirse aquí a dos ejemplos de particular relevancia en el 
ámbito de la promoción del desarrollo.

El primero es el que remite al Banco Mundial, una institución de 
especial relevancia, puesto que no solo tiene un mandato explícito 
en la promoción del desarrollo y lucha contra la pobreza, sino que, 
además, se ha conformado como el principal organismo multilateral 
en materia de financiación del desarrollo (OCDE 2018). Pese a estar 
compuesto por 189 países, el directorio ejecutivo que gobierna esta 
institución se compone tan solo de 25 «sillas». Esto hace que algu-
nos Estados tengan silla propia —en particular, Estados Unidos, Ja-
pón, China, Alemania, Francia, Reino Unido, Arabia Saudí y Rusia—,1 
mientras que, por ejemplo, 55 países africanos tengan que repar-
tirse en solo dos asientos. Al tiempo, en sintonía con su naturaleza 
de banco, esta institución reparte las cuotas de voto de sus accio-
nistas —los Estados miembros— en función del capital suscrito por 
cada uno de ellos. Esto ha llevado a que, en el directorio ejecutivo 
que gobierna esta institución, haya países como Estados Unidos, que 
concentran casi el 16 % del voto, mientras que, por ejemplo, las 
dos sillas señaladas compuestas por países africanos ni siquiera 
alcanzan de manera conjunta el 4 % de los votos; una diferencia 
muy considerable, especialmente si se tiene en cuenta que las re-
formas de este organismo requieren el 85 % del voto, lo que otorga 
de facto un derecho de veto a Estados Unidos y explica que apenas 
haya habido correcciones significativas de este reparto a lo largo de 
la historia de la institución, pese a los cambios que se han produci-
do en el orden económico internacional (Strand y Retzl 2016, Clark 
2017).

El segundo se refiere al sistema internacional de ayuda, en el 
que las principales decisiones y consensos siguen conformándose 
en el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), un órgano de la OCDE 
compuesto por 30 miembros —29 países y la Comisión Europea— y 
que aglutina, de manera exclusiva, a los tradicionalmente conside-
rados países desarrollados o donantes. Esto ha provocado que ha-
yan quedado fuera de la toma de decisiones en la política de ayuda 
los receptores o «países en desarrollo», pese a ser sus principales 
destinatarios y que, además, se haya mostrado como una arquitec-
tura institucional incapaz de acoger nuevas dinámicas de creciente 
relevancia, por sentirse ajenas a este marco, como la que conforma 
la cooperación Sur-Sur, que se produce entre dos países en desa-
rrollo que deciden compartir sus recursos y capacidades (Chaturve-
di et al. 2012, Mawdsley 2012).

1 De manera específica, se toma 
aquí como referencia el reparto 
existente en el seno del Banco 
Internacional de Reconstrucción 
y Fomento (BIRF), una de las 
cinco instituciones que 
conforman el denominado 
Grupo Banco Mundial. En el 
caso de Rusia, desde 2014, 
comparte silla con Siria, aunque 
la denominación del director 
ejecutivo sigue recayendo de 
manera exclusiva en este país.
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Las demandas insatisfechas de mayor representatividad y par-
ticipación de los países en desarrollo en instituciones como el Banco 
Mundial o el CAD, por señalar algunos ejemplos claros, están en la 
base de dos síntomas recientes observados en la gobernanza del 
sistema internacional: por un lado, la conformación por parte de las 
potencias emergentes de instituciones multilaterales alternativas, 
como el Nuevo Banco de Desarrollo —creado y controlado por los 
BRICS— o el Banco Asiático de Inversión en Infraestructuras (Wang 
2019) y, por otro lado, la irrupción de algunos híbridos o estructuras 
ad hoc, que tratan de corregir parcialmente esas imperfecciones, 
tales como el G20 —que, junto a los tradicionales países ricos, con-
voca a las potencias emergentes— o, en el ámbito más específico 
de la eficacia de la ayuda, la denominada Alianza Global para la 
Cooperación Eficaz al Desarrollo, con una estructura cogobernada 
por el CAD y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo 
(PNUD), además de tres países de distintos niveles de renta (Sanahu-
ja 2016). Y, en un sentido parecido, cabría aludir también a la nue-
va métrica impulsada para captar la financiación para el desarrollo 
sostenible. El denominado Total Official Support for Sustainable De-
velopment (TOSSD) está gestionado, de manera provisional, por 
grupos de trabajo de la OCDE y de Naciones Unidas, pero sin una 
decisión clara aún respecto a su estructura de gobernanza en el 
futuro. La decisión final que se tome al respecto será de especial 
relevancia: no solo porque pretende ser una métrica vinculada a los 
ODS sino, además, porque entre sus objetivos está el de incluir 
también las aportaciones de los países en desarrollo —no solo de 
los desarrollados—, así como no se limita a computar solo los recur-
sos oficiales, sino también aquellos recursos privados que hayan 
sido movilizados con fondos públicos (OCDE 2016, Alonso et al. 
2019).

En suma, la cuestión de la gobernanza del sistema internacio-
nal no solo implica, como es lógico, amplias dosis de cooperación, 
sino que también lleva insertas lógicas de carácter conflictivo, rela-
cionadas con los procesos de toma de decisión y el reparto de poder 
en las instituciones internacionales; un desafío que se ha visto des-
plazado y que será necesario abordar para poder avanzar satisfac-
toriamente en la Agenda 2030.

4
Cooperación y conflicto: implicaciones  
en el contexto del COVID-19

En el apartado anterior, se han destacado tres ámbitos de tra-
bajo que requerirán asumir tareas de reforma con una lógica más 
conflictiva y que parecen ineludibles para tener opciones de cumplir 
la Agenda 2030. ¿Podrán alcanzarse los ODS sin poner los intereses 
privados en sintonía con el interés social y el desarrollo sostenible? 
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¿Y sin dotar de adecuados recursos a las políticas públicas que será 
necesario implementar desde las administraciones? ¿O sin disponer 
de una arquitectura internacional más representativa, legítima y 
eficaz? Parece difícil dar una respuesta afirmativa a estas pregun-
tas. Menos aún si se tiene cuenta, además, que no son los únicos 
ámbitos en los que se demandará asumir lógicas más conflictivas, 
si se pretende tener opciones de alcanzar los ODS. Porque algo si-
milar cabría decir si se abordasen las relaciones laborales (con ten-
siones ligadas a la precarización del trabajo, su automatización o la 
conciliación de la vida familiar y laboral), el cambio del modelo 
productivo (con amplias zonas de colisión relacionadas con el papel 
de las industrias y sectores más contaminantes o la distribución de 
los costes y beneficios que se derivan de la transición ecológica) o 
las relaciones de género (y la ruptura con determinadas estructuras 
de dominación patriarcal) que recorren transversalmente toda la 
agenda. Son cuestiones que, sin duda, reclamarán amplias dosis de 
cooperación —inherentes a esta Agenda—, pero en las que será 
necesario atender simultáneamente a las fricciones y conflictos que 
subyacen a ellas para poder avanzar en la dirección adecuada (Es-
cobar 2012, Esteva et al. 2013).

El recorrido mostrado por la Agenda 2030 en sus cinco años de 
existencia ya permitía observar la necesidad de ir profundizando en 
esta dimensión conflictiva y complementar un discurso y una visión 
en torno a la agenda que, lógicamente, ha puesto el énfasis en los 
aspectos más cooperativos en sus etapas iniciales. Pero todo indica 
que esta necesidad de incorporar la dimensión conflictiva se verá 
todavía más agudizada con la llegada de la crisis generada por el 
COVID-19 (Diwakar 2020); una irrupción que no podrá ser ignora-
da por la Agenda 2030, que tendrá que encontrar formas de adap-
tarse a este nuevo contexto. Como mínimo, parece claro que hará 
falta movilizar más recursos de todo tipo, articular mejores políticas 
públicas y de protección social, dar prioridad a sectores tradicional-
mente desatendidos —como la investigación o la prevención— y 
disponer de una gobernanza internacional más inclusiva y demo-
crática, que permita gestionar eficazmente las interdependencias y 
los riesgos sistémicos a los que estamos expuestos (Griffith-Jones 
et al. 2020, Hausman 2020, Sanahuja 2020, Sumner et al. 2020). 
De nuevo, todo ello requerirá reforzar la cooperación a niveles muy 
diversos. Pero también hará necesario asumir los potenciales con-
flictos y establecer prioridades en cuestiones tan específicas como 
la redistribución de recursos y el apoyo a países con escasos már-
genes fiscales para activar las políticas necesarias (Griffiths et al. 
2020, Gupta y Liu 2020), la revisión de los sistemas de producción 
alimentaria y su impacto sanitario (Galanakis 2020) o, por poner un 
último ejemplo, el acceso internacional a las vacunas y tratamien-
tos frente al COVID-19, a medida que vayan estando disponibles 
(Yamey et al. 2020); retos estrechamente ligados a la crisis gene-
rada por el COVID-19, que también demandará adoptar enfoques 
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conflictivos, y no solo cooperativos, por parte de la Agenda 2030 y 
por las políticas que esta trate de estimular.

En este sentido, el refuerzo de esta dimensión conflictiva debie-
ra atender a tres aspectos esenciales. En primer lugar, parece recla-
mar una repolitización de la Agenda 2030. Sin duda, el énfasis 
puesto por la agenda en los aspectos cooperativos señalados tiene 
un carácter político que no hay que subestimar, especialmente en un 
escenario internacional como el actual, con las importantes amena-
zas de repliegue nacional que existen en distintos países (Sanahuja 
2019, Millán y Santander 2020). Pero la consecución de los ODS 
exige también políticas más asertivas y confrontativas en determi-
nados ámbitos. No hay excesivo problema cuando los intereses 
convergen y parecen resultar compatibles, al menos discursiva-
mente. Pero, desafortunadamente, en sociedades complejas esto 
no siempre ocurre y, por tanto, la existencia real de un compromiso 
sólido y profundo con la consecución de la Agenda 2030 y la promo-
ción del desarrollo sostenible se pondrá realmente a prueba en 
aquellos otros aspectos más conflictivos, donde hay que establecer 
prioridades, redistribuir recursos, eliminar privilegios o revisar el 
poder de decisión de los actores; tareas que reclaman una lectura 
profundamente política de los contenidos de la Agenda 2030 y que 
pueden decantar la naturaleza de esta agenda hacia un perfil más 
continuista, reformista o transformador, en función del grado de 
incorporación del conflicto que asuma.

En segundo lugar, es preciso tener en cuenta que, en muchas 
ocasiones, será fundamental reforzar la dimensión conflictiva de la 
Agenda 2030 desde la propia dinámica cooperativa. Algunas tareas 
de carácter conflictivo, como las señaladas, solo podrán ser aborda-
das de manera exitosa y eficaz si se hace apoyándose en la existen-
cia previa de esquemas de relación cooperativos. Esto es crucial 
para evitar algunos efectos no deseados, como las denominadas 
«carreras a la baja» (races to the bottom), que pueden derivarse de 
respuestas no concertadas entre actores. Piénsese, por ejemplo, en 
los casos en los que los países en desarrollo, cada uno por su cuen-
ta, tratan de resultar más «atractivos» para la inversión extranjera, 
reduciendo sus obligaciones fiscales o degradando las condiciones 
laborales, lo que genera un impacto negativo en términos de desa-
rrollo sostenible. Se trata de elementos claramente conflictivos, 
pero cuyo adecuado tratamiento requerirá la cooperación entre paí-
ses para establecer, de manera concertada, unos estándares míni-
mos que sean compartidos por todos y que no puedan verse sub-
vertidos (Caraballo 2017, Menashe 2020). Ejemplos como este 
ilustran que será necesario encontrar el equilibrio y conjugar ade-
cuadamente ambas dimensiones; en cierto modo, puede decirse 
que confrontando desde la cooperación. Y algo similar ocurre con el 
conflicto relativo a la gobernanza global: los países desarrollados 
tendrán más posibilidades de incrementar su peso e influencia res-
pecto a los países desarrollados (dimensión conflictiva), si se dotan 
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de estructuras previas de cooperación entre ellos, tales como deter-
minadas formas de regionalismo y de concertación de políticas 
(Tussie y Riggirozzi 2015, Kacowicz 2018).

Por último, se trata de un reto que tiene un marcado compo-
nente ideacional, donde alcanzarán especial relevancia las relaciones 
de poder más estrechamente ligadas al discurso y las narrativas 
(Lukes 2005, Lakoff 2007, Sanahuja 2013). Como se ha visto, la 
profundización de la dimensión conflictiva de la Agenda 2030 y 
la efectiva transición hacia el desarrollo sostenible remiten a trans-
formaciones profundas, que requerirán un amplio respaldo social y 
político, por cuanto tendrán que confrontar con las lógicas e intere-
ses de aquellos grupos de poder que se resistirán a estos cambios. 
Esto abre un amplio espacio de disputa en torno a los distintos 
discursos y narrativas a los que acudirán los diversos actores en 
pugna. La construcción de relatos que sean capaces de explicar la 
necesidad de acometer estas transformaciones, de presentar des-
de una perspectiva amplia los costes y beneficios que se derivan 
—tanto económicos como sociales y medioambientales— y, en de-
finitiva, de ofrecer un marco interpretativo coherente para com-
prender los retos a los que nos enfrentamos y conformar una ma-
yoría social y política en torno a él constituirá una de las disputas 
clave en los próximos años.

5
Conclusiones

La Agenda 2030 ha tratado de dar, por vez primera, una res-
puesta más comprehensiva e integral a los desafíos que plantea un 
mundo más complejo y dinámico. Como es lógico, en sus primeros 
años de existencia, este propósito ha llevado a poner en el centro de 
la Agenda los aspectos más cooperativos partiendo de la considera-
ción de que, en un mundo crecientemente interdependiente, solo 
será posible abordar eficazmente los retos planteados desde la ar-
ticulación de respuestas concertadas. La permanente alusión al es-
tablecimiento de «alianzas» de todo tipo —que se conforman inclu-
so como un ODS específico— parece una clara expresión de esta 
visión. Esto ha llevado a tratar de reforzar tanto la cooperación en-
tre Estados (desde una concepción cosmopolita) como la coopera-
ción entre niveles de gobierno (reconociendo un mayor protagonis-
mo a los actores subestatales), entre sectores y áreas de trabajo 
(demandando una visión más integral y transversal de la acción 
pública) o entre actores de diversa naturaleza, tanto públicos como 
privados (a través de las denominadas «alianzas multiactor»).

Sin embargo, siendo esta dimensión cooperativa ineludible y 
central para lograr los ODS, es cierto también que dotar a esta Agen-
da de un carácter más transformador requerirá profundizar en una 
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dimensión más conflictiva que, como se ha visto, ha ocupado un 
espacio residual en los primeros cinco años de vigencia de la Agen-
da. Aquí se han destacado tres ámbitos que, de manera nítida, re-
miten a aspectos esencialmente conflictivos, como es el caso de la 
necesidad de movilizar recursos privados, pero garantizando su ple-
na sintonía con el interés social y con el desarrollo sostenible; de la 
importancia de impulsar una fiscalidad —nacional e internacional— 
más robusta y progresiva, para poder dotar de recursos a las políti-
cas públicas que el cumplimiento de los ODS reclama o, por último, 
de la necesidad de introducir reformas en la gobernanza del sistema 
internacional, para hacerlo más inclusivo, democrático y eficaz. En 
todos ellos subyacen tensiones y visiones e intereses contrapuestos, 
que harán necesario asumir lógicas de carácter conflictivo.

En el despliegue y profundización de esta dimensión conflictiva 
de la Agenda 2030, que se ha hecho más necesaria aún tras el nue-
vo contexto generado por el COVID-19, se deberá tener en cuenta 
tres implicaciones fundamentales. En primer lugar, debiera conlle-
var una lectura más política —o una repolitización— de la Agenda 
2030, en la medida en que tendrá que ser más confrontativa y 
asertiva con aquellos grupos de poder tradicionalmente opuestos a 
los cambios que implica la transición al desarrollo sostenible. En 
segundo lugar, no debiera observarse como un «juego de suma 
cero» entre enfoques, sino que el despliegue de estos aspectos más 
conflictivos ligados a la Agenda 2030 deberá apoyarse, a su vez, en 
crecientes dosis de cooperación para poder ser efectiva. Y, por últi-
mo, comportará un reto que, en buena medida, se dirimirá a través 
de las fuentes discursivas del poder, en las que la pugna entre los 
distintos relatos y narrativas, y la correlación de fuerzas existente, 
desempeñará un rol fundamental.

En suma, la Agenda 2030 ofrece un marco de acción relevante 
y útil para abordar los desafíos que tenemos en los próximos años. 
Precisamente, para aprovechar esa potencialidad, se hace necesa-
rio reequilibrar la relevancia otorgada a los elementos cooperativos 
y conflictivos, incrementando la atención prestada a estos últimos, 
con el fin de ampliar la capacidad transformadora de la Agenda. Es 
sabido que el objetivo reside en que, al llegar a 2030, no sea nece-
sario mirar atrás porque, como la agenda se propone, no se haya 
dejado allí a nadie. Pero, si al final es preciso hacerlo, al menos que 
no sea para buscar qué políticas no se impulsaron, pese a saber que 
era imprescindible abordarlas.

6
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Abstract
In this study it is investigated whether, to what extent, and how the education policy documents 

of Portugal and Spain aimed at the first years of schooling are responding to international calls to 
educate critical and responsible citizens. To do this, a qualitative methodology was adopted in the 
analysis of the documents that regulate the six to ten years old curricula in both countries. Data 
was analysed using content analysis, with categories deriving from the UNESCO (2015) framework 
on global citizenship education (GCE) dimensions and key learner attributes. Results suggest that 
the curricula for the first years of schooling of both countries are compatible with the principles of 
GCE. Yet, strong additional efforts are required for a successful implementation of this educational 
perspective in the long run.
Keywords: global citizenship education, curriculum development, primary education, comparative 
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Resumen
En este estudio se investiga si, en qué medida y cómo los documentos de política educativa 

de Portugal y España dirigidos a los primeros años de escolaridad responden a los llamamientos 
internacionales para formar a ciudadanos críticos y responsables. Para ello, se adoptó una me-
todología cualitativa en el análisis de documentos con los que se regulan los currículos de seis a 
diez años en ambos países. Los datos se analizaron mediante análisis de contenido, con categorías 
derivadas del marco de la Unesco (2015) sobre las dimensiones de la educación para ciudadanía 
global y los atributos clave del alumno. Los resultados sugieren que los planes de estudio de los 
primeros años de escolaridad de ambos países se muestran compatibles con los principios de la 
educación para la ciudadanía global. Sin embargo, se precisan grandes esfuerzos adicionales para 
una implementación exitosa de esta perspectiva educativa a largo plazo.
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1
Introduction

Global citizenship education (GCE) has become a relevant issue 
for today’s societies, which are facing challenges that require 
responsible and collaborative action (Bourn 2015, Gaudelli 2016, 
Torres 2018). A clear example of the relevance of this concept is 
its inclusion in the 2030 Agenda for Sustainable Development 
(United Nations 2015), which stresses the need to develop a global 
citizenship linked to the objectives of sustainable development and, 
therefore, with a transformative design. In Europe, worth highlighting 
is The Maastricht Global Education Declaration and the subsequent 
publication of guides to assist educators in better understanding and 
successfully implementing actions in the field of global education 
(Council of Europe 2002, 2012, 2019). These documents have been 
influencing the policies and curricula of various countries, including 
the two that are at the heart of this study.

Spain and Portugal are neighbouring nations located in Southern 
Europe that share some common features. In recent years, they 
have become the destination of various waves of migration, namely 
from African, Middle Eastern, Central and South American countries. 
This has had tremendous effects on both societies, which are 
visible in the increasing linguistic and cultural diversity of student 
population and in the worrisome rise of discrimination, xenophobia 
and far-right ideologies and beliefs (Bäckström et al. 2016, Capucha 
et al. 2016, Criado 2019, Martínez 2017). These features are also 
placing additional demands on national education systems, making 
it increasingly important for policymakers and teachers to define 
clearer, bolder, and more appropriate educational goals and 
approaches to contribute to the education of respectful and engaged 
citizens from the first years of schooling onwards (Lourenço 2018b).

In this context, the main aim of this study is to understand how 
the education policy documents of Portugal and Spain, aimed at 
students from six to ten years old, are responding to international 
calls to educate critical and responsible citizens that are capable 
of respecting others and the environment. The decision to focus 
our research on this age group is twofold. Firstly, it derives from 
decades of research that shows how children’s social experiences 
are highly influential and offer transformational opportunities (see, 
for instance, Piaget 1950, Vygotsky 1978, Bronfenbrenner 1978), 
and from more recent studies, that suggest that educating children 
for global citizenship early on can develop children’s empathy and 
collaborative skills and contribute to raise individuals who are aware 
of their own responsibilities (Silva & Andrade 2018, Delacruz 2019, 
Krepelkova et al. 2019). Secondly, a practical reason was in place. 
Considering that early childhood education is not mandatory in 
both countries, we have chosen to focus our attention on primary 
education. In Portugal, primary education (also known as the «first 
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cycle of basic education») corresponds to ISCED level 1 and is aimed 
for pupils aged six to ten. In Spain, primary education consists of six 
years and is aimed at pupils aged six to twelve. Considering these 
differences, we have opted to analyse the documents pertaining to 
the education of children aged six to ten in both countries.

To address this aim, a qualitative study was conducted supported 
by document analyses of the official guiding documents for teaching 
and learning in primary education in both countries that were in 
force in March 2020, the time of data collection. All documents 
were analysed according to a deductive approach which drew 
on the UNESCO (2015) theoretical framework on the three GCE 
dimensions —cognitive, socio-emotional, and behavioural— and on 
the corresponding key learner attributes.

The paper is organized in the following way: it begins with a 
theoretical background focused on the concept of GCE and on the 
profile that is expected of «global citizens». This is followed by a brief 
overview of the development of GCE in Portugal and Spain. Then, 
the study is described, namely the methodological procedures that 
were used for data collection and analysis. The following sections 
focus on the presentation and discussion of the results. The paper 
ends with some concluding remarks, stressing the relevance of the 
results and suggesting avenues for future research.

2
Global citizenship education and the 
profile of the global citizen

In recent decades, GCE has emerged as a «framing paradigm» 
(UNESCO 2014, p. 9), a new educational perspective that allows 
theoreticians, policymakers, and practitioners to reconceptualize 
old issues, providing new meanings for the problems of citizenship 
and agency in multilingual and globalised societies. Yet, defining 
GCE is not an easy task, as the concept is open to many different 
interpretations. Oxley and Morris (2013), Pais and Costa (2017) 
and, more recently, Pashby et al. (2020) have found that there are 
multiple ideological constellations overlapping and even contradicting 
one another within the field of GCE. Starting with Andreotti’s 
(2006), «soft» versus «critical» dichotomy, GCE has been pushed 
and pulled in a continuum ranging from a neoliberal discourse, 
privileging self-investment and enhanced profits, to a critical 
democracy discourse, highlighting the importance of ethical values 
and social responsibility.

In this study, it is taken as reference the definitions proposed 
by authors such as Andreotti and Souza (2012), Bourn (2015), 
Lourenço (2018b), or Santamaría-Cárdaba (2020), who understand 
GCE as a transformative process whose purpose is to educate 
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«global» citizens to be autonomous and think critically so that they 
can understand the existing social inequalities and act in a committed 
way seeking to transform society into a more just one. According 
to the UNESCO (2015), this entails the development of three core 
conceptual dimensions, which are based on, and include, aspects 
from all three domains of learning: cognitive, socio-emotional, and 
behavioural (Figure 1).

Figure 1
Core conceptual dimensions of global citizenship education
Source: adapted from UNESCO (2015, p. 15).

Based on these dimensions, the UNESCO (2015) goes on to 
propose key learning outcomes, which describe the knowledge, skills, 
values, and attitudes that learners can acquire and demonstrate 
as result of GCE, and key learner attributes. These are: informed 
and critically literate, socially connected, and respectful of diversity, 
and ethically responsible and engaged. GCE, therefore, should aim 
to enable learners to develop an understanding of global issues, 
governance structures, rights, and responsibilities; develop and 
apply critical skills for civic literacy; appreciate difference and multiple 
identities; examine beliefs and values; develop attitudes of care 
and empathy for others and the environment; and contribute to 
contemporary global issues at local, national, and global levels as 
informed, responsible, and responsive global citizens.

Oxfam’s Education for Global Citizenship: A Guide for Schools 
(2015) offers a similar take on GCE. The document shows the global 
citizen as someone who is aware of the wider world and has a sense 
of his/her own role as a world citizen; respects and values diversity; 
understands how the world works; is passionately committed to 
social justice; participates in the community at local and global 
levels; works with others to make the world a more equitable 
and sustainable place; and takes responsibility for his/her actions. 
Oxfam conceptualises a tripartite approach to GCE that includes 
the knowledge and understanding, skills, values, and attitudes that 
learners need both to participate fully in a globalised society and 
economy, and to secure a more just, inclusive, and sustainable 
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world than the one they have inherited. These include, for instance, 
knowledge and understanding of social justice and equity, critical 
and creative thinking, and respect for people and human rights.

What is striking about both the UNESCO (2015) and Oxfam’s 
(2015) frameworks is a conceptualisation of GCE as a lifelong learning 
path that begins in early childhood and continues through all levels 
of education, requiring both formal and informal approaches, 
as well as curricular and extracurricular interventions, and even 
conventional and unconventional pathways to participation (Argibay 
& Celorio 2005, Celorio & López 2007). The frameworks also empha- 
size the need for GCE to be integrated in a systematic and gradual 
way throughout the curriculum, thus providing a valuable tool for 
curriculum design.

3
Global citizenship education in Portugal 
and Spain

It is impossible to tell the story of GCE in Portugal and Spain 
without reference to Development Education (DE). The concept of 
DE was born in the 1960s from the convergence between theoretical 
perspectives and intervention agendas focused on fighting 
structural inequalities of power and wealth between the «North» 
and the «South». This process, which originated in Europe, was 
mainly carried out by NGOs who operated to raise awareness of 
those inequalities and draw attention to everyone’s responsibility in 
overcoming them.

Throughout the years, countries such as Portugal and Spain 
have witnessed a shift in DE from an initial focus on charity, 
in which attention was paid to assisting impoverished areas 
through specific actions to collect donations, to an approach of 
cosmopolitan DE with which it is aspired at developing a global 
citizenship that seeks to transform society into a more just one. 
The model proposed by Spanish pedagogue Manuela Mesa (2000, 
2014) is often cited as a reference in the historical development of 
DE, suggesting a sequence of five stages or «generations»: a) the 
charitable-assistance generation (1940-1960); b) the developmental 
generation (1960-1970); c) the critical-solidarity generation (1970-
1980); d) education for sustainable human development (1980-
1990); and e) education for global citizenship (1990-2010). Authors 
such as Calvo (2017), Sainz (2016), or Santamaría-Cárdaba et al. 
(2019) are currently talking about a sixth generation of DE, focused 
on social transformation and on the development of a critical GCE, 
that is not only aware of but acts to change inequalities in favour of 
social justice.
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In Portugal, the history of DE is a long one, dating back to the 
1980s, although there were already some isolated actions in the 1970s 
conducted by NGOs, students and groups of progressive Catholics 
supporting pre-independence liberation movements and denouncing 
human rights violations (for a review, see Coelho et al. 2019, Inguaggiato 
& Coelho 2017, O’Loughlin & Wegimont 2014). As in other European 
countries, DE also faced a discursive transition towards GCE (Coelho 
et al. 2018), although both terms coexist and are still often used as 
synonyms or in conjunction as «Development Education and Global 
Citizenship» (Plataforma Portuguesa das ONGD 2018). According to 
a recent review of the literature published in Portugal in the last ten 
years, GCE has gained momentum after 2015 (ANGEL 2020). The 
expansion of the field is particularly visible in the number of scientific 
events that have started to include GCE as a strand, as well as in the 
growing number of master dissertations on GCE developed mainly 
within the scope of pre-service teacher education courses. Resources 
and guides for teachers have also been produced to help integrate 
GCE in the classroom, some of which specifically addressing primary 
education (AIDGLOBAL et al. 2015, Neves & Coelho 2018).

At a national level, there are several key institutions involved 
in supporting and facilitating DE/GCE. Apart from the Ministry of 
Education and Science and the Ministry of Foreign Affairs, NGDOs, 
civil society organisations and academic bodies have also been 
playing key roles in the introduction, growth, and support of DE/
GCE. They have been involved too in the development of a National 
Strategy for Development Education, which was in force between 
2010 and 2016 and has started a second cycle in 2018. One of 
the main goals of this Strategy is to promote global citizenship by 
raising awareness of the Portuguese society to development issues 
in a context of growing interdependence and acting towards social 
transformation. In 2017, within the scope of the Project for Autonomy 
and Curriculum Flexibility in schools, the Portuguese government 
approved a National Strategy for Citizenship Education, which aims 
to develop competences for a culture of democracy and learning, 
with an impact on individual civic attitudes, interpersonal interactions, 
and social and intercultural relationships. This document instituted 
the curricular component of «Citizenship and Development», as a 
cross-curricular or stand-alone subject at all levels and cycles of 
compulsory education, thus opening the door for the integration of 
GCE in the curriculum.

GCE in Spain has also evolved from DE over time (for a review, 
see Carrica-Ochoa & Bernal 2019). The first activities related to 
DE can be traced back to the 1940s when, within the charitable-
assistance approach, religious organisations started collecting 
donations for African and South American countries where they were 
building hospitals and schools (Celorio & López 2007). It was not 
until the year 2000 that GCE started to be mentioned in scholarly 
publications (Mayoral 2011), mainly as a response to the globalisation 
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phenomena. As in Portugal, both GCE and DE terms are currently 
used, although GCE has been gaining increasing attention in scientific 
publications, particularly those conducted in formal education 
contexts by NGDOs and individual teachers (ANGEL 2020). Apart 
from formal contexts, GCE has also been promoted in non-formal 
(cultural centres or extracurricular activities) and informal (media 
or awareness campaigns) educational spheres. Still, GCE has not 
yet acquired the desired presence (Argibay & Celorio, 2005), since 
clear and specific policy measures are lacking.

4
Methodology

As stated in the introduction, this study aimed to understand 
how Portugal and Spain have been responding to international calls to 
educate critical and responsible citizens that are capable of respecting 
others and the environment. To address this objective, a qualitative 
study framed in an interpretative paradigm was conducted (Denzin 
& Lincoln 2017). We opted for a descriptive-interpretative strategy 
of an exploratory nature, assuming, from the outset, a concern with 
describing patterns and characteristics related to the key learner 
attributes of pupils that emerged from education policy documents 
in the two countries. Considering the research objective, document 
analysis was used as a preferential research method to elicit meaning, 
gain understanding and develop empirical knowledge (Frey 2018). 
This implied a four-step process which entailed finding, selecting, 
appraising, and synthesising data. Therefore, initially, a search in 
official governmental websites was carried out to identify and collect 
the documents that would constitute the corpus of analysis. These 
consisted of the official guiding documents for teaching and learning 
in primary education in Portugal and Spain, which were in force at 
the time of data collection. These are presented in Table 1 preceded 
by a code for easier identification.

Portugal Spain

Code Name Code Name

DLP

STP

NSC

ECC

Decree Law 55/2018

Students’ Profile by the End of 
Compulsory Schooling (2017)

National Strategy for Citizenship 
Education (2017) 

Essential Core Curriculum for 
Primary Education (2017)

RD

ECDO

DCYL

Royal Decree Law 126/2014

ECD Order/65/2015 (Students’ 
Profile by the End of Compulsory 
Schooling)

Decree Law 26/2016 (Curriculum 
for Primary Education in Castile 
and León)

Table 1
Documents analysed for each country
Source: the authors.
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In the case of Portugal, the documents were identified through 
a search on the website of the Directorate-General for Education of 
the Portuguese Ministry of Education and Science (https://www.dge.
mec.pt). The documents selected for analysis consisted of generic 
reference documents and regulatory documents specific to primary 
education, namely Decree Law 55/2018, where it is established 
the curriculum for Basic and Secondary Education; the Students’ 
Profile by the End of Compulsory Schooling, a guiding document 
published in 2017 where it is described the principles, vision, 
values and competences Portuguese students should possess by 
the time they finish compulsory schooling; the National Strategy 
for Citizenship Education, which was launched in October 2017 to 
reintroduce citizenship education into the curriculum by creating 
mandatory teaching areas, such as sustainability or human rights; 
and the Essential Core Curriculum, a series of documents published 
in August 2017, and updated in the following years, which identify 
the competences/essential learning that students should master per 
subject and school year, in line with the Student’s Profile. For primary 
education, there are 27 documents that list the essential learning for 
each subject and for school years one to four (Appendix A). Hence, 
for the Portuguese case, a total of 30 documents were identified and 
selected for analysis in this study.

In the case of Spain, two types of documents were collected: 
state-level documents and documents that are specific to the 
autonomous community of Castille and León. Two reasons justify 
this choice: firstly, an examination of the curricular documents 
of all the Spanish autonomous communities was considered too 
demanding for a single person to carry out; secondly, the first author 
is based in this autonomous community and, therefore, acquainted 
with the specificities of this region. Although we are aware that this 
can bring bias to the data, we feel that by combining state-level and 
regional documents we can get a more comprehensive picture of 
the situation in Spain.

The documents for analysis were identified by searching the 
websites of the Ministry of Education, Culture and Sports and of the 
Junta of Castile and León. These were: the Royal Decree 126/2014 
of 28 February, establishing the curriculum for Primary Education; 
Order ECD/65/2015 of the Ministry of Education, Culture and Sports, 
describing the competences, contents and evaluation criteria of Primary 
Education, Compulsory Secondary Education and the Baccalaureate 
(Students’ Profile by the End of Compulsory Schooling); and Decree 
Law 26/2016 of 21 July, establishing the curriculum and regulating the 
implementation, evaluation and development of Primary Education in 
the Community of Castile and León. In this last document, analysis 
focused on the assessment criteria for each subject and for school 
years one to four (Appendix B).

All documents were analysed according to a deductive approach 
with codes deriving from the UNESCO (2015) theoretical framework 
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on GCE dimensions and key learner attributes (Table 2). The reason 
for choosing UNESCO’s (2015) multi-dimensional framework of 
learning domains is supported by the fact that this is consistent 
with the theory and practice of transformative education, which 
shows that effective learning needs to go beyond the cognitive to also 
develop learners’ socio-emotional and behavioural competences. 
These competences, together with a critical understanding of issues 
and problems, enable learners to engage in personal and social 
action for transformation. Nonetheless, the authors acknowledge 
the limitations of using a framework that, in a certain way, attempts 
to crystallize the meaning and purposes of GCE, as well as to 
instigate a global reform in education politics and practice (Mundy 
et al. 2016). As Bamber et al. (2018, p. 205) sustain, frameworks 
may be regarded as «reductive and somewhat hegemonic “regimes 
of truth” encouraging an unreflective and performative attitude, 
antithetical to the deeper intentions of transformative education». 
Despite these criticisms, the authors embrace the holistic approach 
of the UNESCO framework, regarding it merely as an axis to access 
the phenomenon under study and as a guide for the application of 
content analysis (Krippendorff 2013).

Categories Sub-categories

C1 Cognitive – informed 
and critically literate

C1.1 Know about local, national, and global issues, governance 
systems and structures
C1.2 Understand the interdependence and connections of 
global and local concerns
C1.3 Develop skills for critical inquiry and analysis

C2 Socio-emotional – 
socially connected and 
respectful of diversity

C2.1 Cultivate and manage identities, relationships, and 
feelings of belongingness
C2.2 Share values and responsibilities based on human rights
C2.3 Develop attitudes to appreciate and respect differences 
and diversity

C3 Behavioural – 
ethically responsible 
and engaged

C3.1 Enact appropriate skills, values, beliefs, and attitudes
C3.2 Demonstrate personal and social responsibility for a 
peaceful and sustainable world
C3.3 Develop motivation and willingness to care for the 
common good

Table 2
Categories and sub-categories of analysis
Source: the authors.

Content analysis was performed using the webQDA software 
(www.webqda.net) and it was proceeded as follows: each researcher 
read through the documents specific to their own country and selected 
relevant passages, consisting of sentences or paragraphs, coding 
them as instances of a category and, within this, of a sub-category. 
Validation of the categorization process was achieved after a peer-
debriefing process between the two researchers. Then, frequency 
counts of the relevant categories and sub-categories were obtained, 
as well as of the number of coding references in each document. 
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This provided a crude overall picture of the material being reviewed. 
Finally, the researchers proceeded with the interpretation of content, 
focusing on the intersections between the data, thus identifying 
similarities, differences, and general patterns.

5
Results

In the following two sections, the results of the document 
analysis in each country are presented. In the third section, a 
comparative account of the results is given. Statements are illustrated 
by quotations from the documents, which were translated from 
Portuguese or Spanish into English for purposes of clarity.

5.1.   Results in the Portuguese documents  
for primary education

In the Portuguese context, all key learner attributes proposed 
by the UNESCO (2015) framework are mentioned in the documents 
under analysis. The document with the highest number of references 
in absolute terms is the Student’s Profile (STP), with 71 references, 
followed by the Essential Core Curriculum for Environment Studies 
(ECC_ES), with 69 references in Year 4, 63 in Year 2, 55 in Year 3 
and 52 in Year 1 (Figure 2).

Figure 2
Number of references per document in the Portuguese context

These results are not surprising. Indeed, the STP, apart from 
being the longest document of the list, with 30 pages, focuses 
precisely on the knowledge, skills, values, and dispositions learners 
should possess after they finish compulsory education. These 
were defined after extensive consultation and analysis of reference 
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documents on teaching and learning from the European Union (EU), 
the Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) 
and the UNESCO itself. In what concerns the ECC_ES, it addresses 
areas of knowledge and dimensions easily associated with GCE, 
such as Society, Nature and Technology. Indeed, when analysing the 
general aims for Environment Studies in all four years of primary 
education, one can easily find examples of the core conceptual 
dimensions of GCE, as the following examples show: «identify natural, 
social and technological elements of the environment and their 
interrelations» (p. 2) (cognitive dimension); «value one’s identity and 
roots, respecting the territory and its order, other peoples and other 
cultures, and recognising diversity as a source of learning for all» 
(ib.) (socioemotional dimension); «assume attitudes and values that 
promote civic participation in a responsible, supportive and critical 
manner» (ib.) (behavioural dimension).

The documents with fewer references are the ones related with 
Artistic Education, namely Music (2 references), Dance, and Visual 
Arts (7 references each). In all cases, the knowledge, skills, and 
attitudes learners are expected to develop are mostly content-
related and there are very few references to what could be 
deemed transversal competences such as communication skills, 
critical thinking, and respect for diversity. In an interesting note, 
the Essential Core Curriculum for Citizenship and Development 
(ECC_CD) yields a surprisingly low number of references (only 19). 
However, it is worth explaining that, in the document, it is made 
explicit references to specific competences to be developed by 
the learners, drawing attention to what is already inscribed in the 
National Strategy for Citizenship Education (NSC) and the STP.

Figure 3
Number of references per category in the Portuguese context

Moving on to the analysis of the categories related to learners’ 
key attributes, the most relevant in the Portuguese context was found 
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to be C1 Cognitive – Informed and critically literate, with a total of 
416 references, followed by C3 Behavioural – Ethically responsible 
and engaged with 285 references. Category C2 Socioemotional – 
Socially connected and respectful of diversity was the one with the 
lowest number of references totalling to 157 (Figure 3).

Regarding the number of references per sub-category (Figure 4), 
the one with the highest results was C1.3 Develop skills for 
critical inquiry and analysis, mentioned 289 times in 26 out of the 
30 documents. In Decree-Law 55/2018 (DLP), for instance, it is 
stressed the need for all learners, regardless of level of study, to 
develop «competences that allow them to question pre-established 
knowledge, integrate emerging knowledge, communicate effectively 
and solve complex problems» (p. 2928), while the STP highlights 
learners’ ability to «use and master diversified instruments to 
conduct research, evaluate, validate and mobilise information, in 
a critical and autonomous manner, checking different sources and 
their credibility» (p. 22). Specific references to the development 
of critical thinking and communication skills in primary education 
are also paramount, namely in the Essential Core Curriculum 
for Portuguese Language (ECC_PL), where emphasis is given to 
«expressing and defending one’s opinion» (p. 2) or «separating fact 
from fiction and explicit from implicit information» (p. 10), and in 
the Essential Core Curriculum for Mathematics (ECC_MT), which 
underlines the ability to «solve and formulate problems» (p. 2) and 
«describe, explain and justify, both orally and in writing, ideas, 
processes, results and conclusions» (p. 3).

Figure 4
Number of references per sub-category in the Portuguese context

In what concerns the other sub-categories under the cognitive 
dimension C1.1 Know about local, national, and global issues, 
governance systems and structures and C1.2 Understand the inter-
dependence and connections of global and local concerns, results 
are more modest, staying below the three-digit figure. References to 
developing knowledge about local, national, and global themes add up 
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to 74 in 18 out of the 30 documents analysed. These appear mainly in 
the ECC_ES, related, for instance, with learning about relevant dates 
and events in the History of Portugal, getting acquainted with European 
member states, and acknowledging the relevance of human rights and 
children’s rights for building a fairer society. The recognition of the 
interdependence of local, national, and global issues and structures 
is mentioned 52 times in 11 documents. The most striking examples 
are, once again, from the ECC_ES, where it is drawn attention to the 
need to «promote an integrated approach to knowledge» (p. 3), in 
order to understand the interconnections that exist between society, 
nature and technology; «to recognize the way in which environmental 
changes (deforestation, fires, silting, pollution) cause imbalances in 
ecosystems and influence the lives of living beings and society» (p. 9), 
or «to understand that living beings depend on each other, namely 
through food relationships, and the physical environment, recognizing 
the importance of preserving Nature» (p. 6).

Regarding the socioemotional dimension (C2), the sub-category 
with the highest number of references was C2.1 Cultivate and manage 
identities, relationships, and feelings of belongingness, with 77 
references in 23 documents. The DLP stresses the need to value the 
Portuguese language and cultures, as well as foreign languages and 
cultures, as vehicles of national, global, and multicultural identity. 
These attitudes are also underlined in the ECC for Portuguese 
Language (ECC_PL) and for English Language (ECC_EL). In the 
first case, the focus falls on getting acquainted with the Portuguese 
literary tradition, understood as a heritage and a source of identity, 
while in the second case attention goes to «recognising elements of 
the Anglo-Saxon culture» (p. 7), in addition «building an identity of a 
global citizen» (p. 1). In a similar vein, the ECC_ES emphasises the 
recognition of «multiple belongings in the community and as part of 
a group» (p. 5), also highlighting the need to getting acquainted with 
events related to personal, family, and national history.

As for C2.3 Develop attitudes to appreciate and respect differences 
and diversity, it yields the second highest number of references in 
the socioemotional category (61 in 20 documents). Most references 
appear in the foreign language curriculum (ECC_EL), where it is 
mentioned the need to «respect others, the Anglo-Saxon culture and 
other cultures» (p. 2), and in the Essential Core Curriculum for Catholic 
(or other confessions) Moral and Religious Education (ECC_RE), 
which highlights the importance of seeing differences as beautiful, 
embracing others for their differences, and promoting equality and 
dignity for all. Other noticeable references appear in the Essential 
Core Curriculum for Physical Education (EEC_PE), which accentuates 
the following competences: «respect different characteristics, beliefs 
and opinions»; «accept the options, failures and mistakes of others», 
and «accept different points of view» (p. 6).

In what concerns C2.2 Share values and responsibilities based 
on human rights, it is the sub-category with the lowest number of 



144_

GLOBAL CITIZENSHIP EDUCATION IN PRIMARY SCHOOL: A COMPARATIVE ANALYSIS OF EDUCATION... N. Santamaría-Cárdaba y M. Lourenço
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 130-158. ISSN: 2254-2035

references (only 19 in 7 documents). The STP and the NSC draw 
attention to respect of human dignity and of the principles of human 
rights, valuing the concepts of democratic citizenship, solidarity, 
cultural diversity, and sustainability. The ECC_ES signals that learners 
should acknowledge the importance of the Human Rights Declaration 
and the UN Convention on the Rights of the Child in the construction of 
fairer societies and be able to recognise cases of disrespect for these 
consecrated rights, knowing how to act in situations like these. The 
ECC_CD also draws attention to these issues namely by highlighting 
the relevance of the subject in «contributing to the development of 
attitudes and behaviours of dialogue and respect for others, based 
on ways of being in society that have human rights as a reference, 
namely the values of equality, democracy and social justice» (p. 6).

Finally, in what concerns the results for the behavioural dimension 
(C3), sub-category C3.1 Enact appropriate skills, values, beliefs, and 
attitudes was the one with the highest number of references (166 in 
24 documents) and the second highest overall. By its very nature, the 
STP is the document that best describes what is expected of learners 
in these domains: by the end of compulsory schooling, students 
should be self-aware and aware of the world around them; able to 
deal with change and uncertainty in a rapidly changing world; think 
critically and creatively; work with others; respect the fundamental 
principles, rights and freedoms of democratic societies; respect others 
and human and cultural diversity, and reject of all forms of social 
discrimination. These competences appear in nearly all the curricular 
documents aimed for primary education; for instance, the ECC_MT 
expects learners to «develop a critical citizenship and participate 
in society, with autonomy, responsibility and in collaboration with 
others» (p. 2), while the ECC_RE and the ECC_PE add examples 
such as helping those in need, collaborating in family life, valuing 
friendship, or respecting colleagues and teachers.

While staying in line with the above, C3.2 Demonstrate personal 
and social responsibility for a peaceful and sustainable world is 
more specific, putting an emphasis on reflection and action related 
to ethical issues of social and political nature (climate change, 
consumerism, fair trade, or migration), and on the wider impact of 
personal decisions. With 54 references in 11 documents, this sub-
category appears more prominently in the ECC_ES, with references 
to «identifying situations of risk behaviour for health, as well as for 
individual and collective safety, proposing appropriate measures 
for prevention and protection» (p. 6), «identifying environmental 
or social issues in the community (urban waste, pollution, poverty, 
unemployment, social exclusion…) and suggesting solutions» (p. 9), 
«producing technological solutions through reusing or recycling 
materials» (ib.), or «adopting individual and collective measures that 
minimize the negative impact of overpopulation and consumerism 
in the quality of the environment (destruction of forests, pollution, 
depletion of resources, extinction of species, etc.)» (p. 10).



_145

GLOBAL CITIZENSHIP EDUCATION IN PRIMARY SCHOOL: A COMPARATIVE ANALYSIS OF EDUCATION... N. Santamaría-Cárdaba y M. Lourenço
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 130-158. ISSN: 2254-2035

Regarding sub-category C3.3 Develop motivation and willingness 
to care for the common good, it appears 65 times in 20 documents. 
Remarks to the «common good», understood as something that is 
shared and beneficial for all or most members of a given community, 
and achieved through collective action and active participation, are 
frequent in the Portuguese documents, particularly in the STP. 
Reflecting on the role of schools in a global age, the STP states that 
«the school should empower young people through developing the 
knowledge and values they need to build a more just society, centred 
on the person, on human dignity and on the world as a common good 
to preserve» (p. 6). Then, the document specifies the values learners 
should develop: «consider their own actions and the actions of others 
in relation to the common good» (p. 17); «show autonomy centred on 
human rights, democracy, citizenship, equity, mutual respect, free 
choice and the common good» (ib.), and «reveal environmental and 
social awareness and responsibility, working collaboratively for the 
common good, with a view to building a sustainable future» (p. 27). 
Other references appear, for instance, on the ECC_RE, which states 
that leaners should «promote the common good and care for others» 
and «act with truth for the common good» (p. 5).

5.2.   Results in the Spanish documents  
for primary education

In the Spanish context, the learner attributes proposed by 
UNESCO (2015) are also mentioned in all documents analysed. The 
document with the highest number of references in absolute terms 
is the Decree Law 26/2016 – Curriculum for Primary Education in 
Castile and León, with 147 references in total in all the subject and 
levels analysed; followed by the Royal Decree Law 126/2014, with 
48 references, and the ECD Order/65/2015 – Students’ Profile by 
the End of Compulsory Schooling, with 25 (Figure 5).

Figure 5
Number of references per document in the Spanish context
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These results are easily explained by the fact that the Decree 
Law 26/2016 (DCYL) is the longest document analysed, with 563 
pages. In this, it is defined the curriculum of each subject divided 
according to the academic course, and the contents, evaluation 
criteria and learning standards are included. For this study, we have 
opted to analyse the evaluation criteria of the different subjects, 
detailed in Appendix B. The subjects that have a more remarkable 
presence of the categories under analysis are, in descending order, 
Social and Civic Values (DCYL_SCV, with 42 references); Natural 
Sciences (DCYL_NS, with 30 references), and Social Sciences 
(DCYL_SS, with 16 references). The subjects with fewer references 
are Music (DCYL_AEM, with 2 references); Spanish Language and 
Literature (DCYL_EL, with 4 references), and Plastic Arts (DCYL_
AEA, with 6 references).

Moving on to the analysis of the categories related to learners’ 
key attributes, the most relevant in the Spanish context was found 
to be C3 Behavioural – Ethically responsible and engaged, with 
83 references, followed by C1 Cognitive – Informed and critically 
literate, with a total of 77 references. Category C2 Socioemotional 
– Socially connected and respectful of diversity was the one with 
the lowest number of references, totalling to 59 (Figure 6).

Figure 6
Number of references per category in the Spanish context

In terms of the number of references per sub-category (Figure 7), 
the one with the highest results was C1.3 Develop skills for critical 
inquiry and analysis, which is mentioned 63 times. It appears often 
in the Royal Decree Law (RD) 126/2014 and it is included in the 
following objectives of primary education: «To be initiated in the use 
of Information and Communication Technologies, developing a critical 
spirit in the face of the messages received and produced» (p. 7). This 
sub-category is also visible in Decree Law (DCYL) 26/126 namely in 
the assessment criteria; for example, the following from the area of 
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Spanish language and literature: «understanding oral messages and 
analysing them critically» (p. 34322). In ECD Order/65/2015 (ECDO), 
reference is also made to the development of critical thinking; for 
example, «competences in science and technology train responsible 
and respectful citizens who develop critical judgements on scientific 
and technological facts that occur throughout time, past and present» 
(p. 6994).

Figure 7
Number of references per sub-category in the Spanish context

Regarding references to sub-category C1.1. Know about local, 
national, and global issues, governance systems and structures, it 
should be noted that both RD and DCYL only refer to this attribute 
in the field of Social Sciences, while ECDO refers to these issues 
within the description of social and civic competence:

Civic competence is based on critical knowledge of the concepts of 
democracy, justice, equality, citizenship, and human and civil rights, as 
well as their formulation in the Spanish Constitution, the Charter of Fun-
damental Rights of the European Union and international declarations, 
and their application by various institutions at local, regional, national, 
European, and international level (ECDO, p. 6999).

Sub-category C1.2 Understand the interdependence and con-
nections of global and local concerns is present in Social and Civic 
Values of all documents analysed. By way of example, the relations 
at local-international level appear in ECDO under Social and Civic 
Competence, which entails «critical and creative reflection and 
constructive participation in the activities of the community or 
the immediate and intermediate environment, as well as decision-
making in the local, national or European context» (p. 6999).
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With regards to the socio-emotional dimension (C2), the sub-
category with the highest number of references was C2.3 Develop 
attitudes to appreciate and respect differences and diversity, with 
31 references. This sub-category appears in Social Sciences of the 
RD and in one of the objectives of Primary Education, namely «to 
value hygiene and health, to accept one’s own body and that of 
others, to respect differences and to use physical education and 
sport as a means of fostering personal and social development» 
(p. 7). DCYL includes this sub-category in Social Sciences, Physical 
Education and Social and Civic Values. By way of example, one of 
the evaluation criteria of the Values area is: «acting with tolerance 
by understanding and accepting differences, understanding the 
importance of cultural exchange in our society and with a historical 
perspective» (p. 34686). Likewise, ECDO refers to respect for others 
under social and civic competence, for example, when it states 
that «people must be able to manage a behaviour of respect for 
differences expressed in a constructive way» (p. 6998).

Also, sub-category 2.1. Cultivate and manage identities, rela-
tionships and feeling of belongingness is dealt with in the RD in 
the subjects of Social and Civic Values and in Social Sciences. As 
an example, within the area of Social Sciences, reference is made 
to feelings of belongingness in the following way: «Describes the 
characteristic features of Spanish society today, and values its 
democratic and plural character, as well as its membership to the 
European Union» (p. 26). Likewise, in DCYL this sub-category is 
present in the evaluation criteria of the area of Social and Civic Values. 
ECDO only refers to these aspects in the social and civic competence, 
specifically when it states that «it is essential to understand the 
intercultural and socio-economic dimensions of European societies 
and to perceive cultural and national identities as a dynamic and 
changing sociocultural process in interaction with the European one, 
in a context of increasing globalisation» (p. 6998).

It should be noted that sub-category C2.2. Share values and 
responsibilities based on human rights appears several times in the 
RD; for example, in the first objective of Primary Education, which 
is «to know and appreciate the values and norms of coexistence, 
to learn to act in accordance with them, to prepare for the active 
exercise of citizenship and to respect human rights, as well as the 
pluralism characteristic of a democratic society» (p. 7). DCYL deals 
with this sub-category in Social Sciences, as can be seen in the 
following evaluation criterion: «To value cooperation and dialogue as 
a way of avoiding and resolving conflicts, promoting equality between 
men and women and democratic values» (p. 34268). In addition, 
ECDO refers to this sub-category in the following competencies: 
linguistic competence, social and civic competence, mathematical 
competence, and basic competences in science and technology.

Finally, the results obtained in the category C3 Behavioural – 
Ethically responsible and engaged are presented. In this case, the 
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sub-category with the greatest presence in the documents analysed 
was C3.1 Enact appropriate skills, values, beliefs, and attitudes, with 
52 references. An analysis of this sub-category in the RD shows that 
it is present in two objectives of primary education, one of which is: 
«to know, understand and respect different cultures and differences 
between people, equal rights and opportunities between men and 
women and non-discrimination of people with disabilities» (p. 7). 
DCYL deals with this sub-category in the areas of Social Sciences, 
Spanish Language and Literature, Physical Education and Social and 
Civic Values. ECDO also refers to this sub-category, for example, 
within social and civic competence, when it states that «acquiring 
these competences implies being able to put oneself in the other’s 
place, accept differences, be tolerant and respect others’ values, 
beliefs, cultures and personal and collective history» (p. 14).

Sub-category C3.2. Demonstrate personal and social respon-
sibility for a peaceful and sustainable world is mentioned in the 
RD in two areas: Social Sciences and Social and Civic Values. As 
an example, one of the evaluation criteria of Social Sciences is 
detailed: «to value cooperation and dialogue as a way to avoid and 
solve conflicts, promoting democratic values» (p. 23). DCYL deals 
with this sub-category in the areas of Social Sciences, Physical 
Education and especially in Social and Civic Values, as can be seen 
in the following evaluation criterion within the subject of Physical 
Education: «demonstrate responsible personal and social behaviour, 
respecting oneself and others […], accepting the established norms 
and rules and acting with interest and individual initiative and 
teamwork» (p. 34597). ECDO refers to this sub-category within 
mathematical competence and basic competences in science and 
technology, and in social and civic competence.

Finally, sub-category C3.3. Develop motivation and willingness 
to care for the common good appears only once in each document. 
RD names the following criterion for evaluating Social and Civic 
Values: «develop autonomy and the capacity for entrepreneurship, 
to achieve personal success by taking responsibility for the common 
good» (p. 56). DCYL only addresses this issue in the evaluation 
criteria of the Social and Civic Values area. ECDO refers to it under 
mathematical competence and basic competences in science and 
technology:

An essential part of this competence dimension is the knowledge of 
what affects food, hygiene, and individual and collective health, as well as 
the habituation to responsible behaviour and acquisition of values for the 
immediate common good and for the planet as a whole (ECDO, p. 9).

5.3. Comparison of the results in the two countries

The results obtained in the documents analysed for Spain 
and Portugal show that there are both differences and similarities 
between the two countries. While Portugal already has specific 
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legislation that opens the door for the integration of GCE in the 
formal curriculum, such as the National Strategy for Citizenship 
Education (2017), Spain does not yet have this type of national 
strategy, with citizenship issues appearing only implicitly in education 
policy documents. Moving on to the categories analysed, it can 
be pointed out that, while in Spain the category with the greatest 
presence in the documents analysed is C3 Behavioural – Ethically 
responsible and engaged, in Portugal it is C1 Cognitive – Informed 
and critically literate. However, it is true that categories C1 and 
C3 are the two with the most references in both countries, while 
category C2 Socioemotional – Socially connected and respectful of 
diversity has less presence in both Portugal and Spain. Considering 
the challenges that both countries are facing, related to the rising 
levels of racism and xenophobia, these results send up a red flag 
and urge for a deeper analysis to ascertain whether children are 
being adequately equipped to challenge stereotypes and myths 
about migration. Regarding the sub-categories, the results were 
similar in both countries, since the ones with the greatest number of 
references are, in both cases, C1.3 Develop skills for critical inquiry 
and analysis and C 3.1. Enact appropriate skills, values, beliefs, and 
attitudes.

When analysing aspects of the curriculum of the different 
subjects that form part of primary education in Portugal and Spain, 
it has been found that in both cases the subject of Natural Sciences 
is the one that is more in line with the principles of GCE. On the 
opposite side of the spectrum, Music and Arts are the two subjects 
where the presence of GCE is less visible. This may be due to the 
Natural Sciences area tends to cover Sustainable Development 
issues, which are often treated in combination with GCE (see, for 
instance, Scheunpflug & Asbrand 2006).

6
Discussion

This study aimed to investigate whether, to what extent, and 
how the education policy documents of Portugal and Spain, aimed 
at the first years of schooling, are responding to international calls 
to educate critical and responsible citizens. After using a category 
analysis approach of the official policy documents for primary 
education, results seem to suggest that the curricula of both 
countries are compatible with the principles of GCE, namely with 
the key learner attributes proposed by the UNESCO (2015). In both 
cases, the most valued dimension in students’ profile is related to 
the cognitive domain, particularly with the development of skills for 
communication and critical inquiry. This is followed by a behavioural 
dimension, associated with the development of skills, values, beliefs, 
and attitudes that may lead to ethical and active engagement. In the 
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case of Portugal, attention is also paid to cultivating and managing 
identities and feelings of belongingness, while in Spain a stronger 
case is made for promoting attitudes of respect for diversity. In 
short, the main goal of primary education in both Portugal and Spain, 
when it comes to GCE, is to educate students that communicate 
effectively, presenting and arguing for/against different points of 
view, and that can enact skills, values, attitudes, and beliefs that are 
essential for life as global citizens.

These results are not surprising, if we consider that they are 
defined for pupils at an early stage of education. Regarding GCE as 
a lifelong learning path, one can expect that the development of 
knowledge, skills, values, and attitudes that are more in line with a 
committed and engaged participation towards more inclusive and 
sustainable societies will progress as students mature. Therefore, 
an analysis of the curricula in secondary education would be useful 
to clarify this issue.

With respect to the structural similarities between the two 
countries, both Portugal and Spain have taken a sound strategic 
approach to education reform, by envisioning the outcomes the 
education system should seek for its learners, based on evidence 
about 21st century conditions and on a more «humanistic» and less 
instrumental vision of education. Still, there are some considerable 
differences. Portugal has conducted a whole structural renovation 
of the essential core curriculum sustained in these outcomes and 
has developed a National Strategy for Citizenship Education. Spain, 
on the other hand, has not yet developed such a strategy and has 
not finalised updating its core curriculum to fit the students’ profile. 
To some extent, this is due to political instability, as education 
programmes are modified each time a different political party 
leads the country. However, it is expected that the new reform 
being worked on by the current government (LOMLOE) will address 
aspects included in the Sustainable Development Goals. It remains 
to be seen whether the inclusion of these goals will be a mere 
declaration of intent that might lead to a «check-box approach» 
or contribute to effectively addressing structural inequalities and 
social injustice (Coelho et al. 2021, McCloskey 2019).

These results reveal that in both countries political attention 
has been given to GCE, which is undeniably a fundamental step 
towards its integration in the curriculum. Yet, this is not enough to 
ensure sustainable and successful implementation of this educational 
perspective. As stated by Tarozzi and Inguaggiato (2018, pp. 34-35),

[…] to integrate global citizenship education in primary schools is a com-
plex endeavour, never neutral, and requiring a critical and progressive 
commitment towards human rights, peace, environmental sustainability, 
social justice and economic equality, and a positive attitude towards di-
versity. In this process, ministries of education and foreign affairs should 
play a fundamental role, but a pure top-down political approach is not 

feasible nor effective.
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In this vein, the UNESCO (2015) identifies crucial factors con-
tributing to the successful implementation of GCE, namely: a) being 
embedded in policy with wide stakeholder buy-in, b) being part of 
long-term and sustainable action and c) providing pre-service and 
continuing in-service teacher education. The first two factors seem 
to be only partially met in both countries. Indeed, although there 
is some discursive mirroring of UNESCO’s GCE principles in the 
documents analysed, this does not necessarily mean policy imple-
mentation. States can very easily (and often do for the purposes of 
legitimacy and aid flows) use the language of Global Education Gov-
ernance in policy documents, but this does not mean that policy is 
implemented in practice (Mundy et al. 2016). Considering the third 
factor, GCE has only recently started to be included in teacher edu-
cation programmes in Portugal and Spain (Lourenço 2018a, Martín-
ez-Lirola 2019, Martínez-Scott et al. 2017, Pires et al. 2019). Still, 
efforts tend to be fragmented and dependent on individual teacher 
educators’ commitment. GCE places considerable professional de-
velopment demands on teachers to master its practices and to be 
sensitive to its tensions and complexities, as well as to its benefits 
and potentials. This implies the need to rethink teacher education 
and reflect on the competences required by teachers, so that they 
can open learners’ eyes and minds to the realities of the world and 
help them recognise their individual and collective responsibilities as 
active members of a global community (Boni & Pérez-Foguet 2006, 
Lourenço 2017, Martínez-Scott et al. 2017).

7
Conclusions

In today’s world, GCE is emerging as a possibility both for the 
education of engaged and responsible citizens, who can respect 
others and the environment, and the for the development of more 
democratic and inclusive societies and schools. Following the 
pressures that international organizations are exerting on national 
governments for the implementation of GCE in schools, many 
countries have been begun integrating this educational perspective 
into their curricula, as a trampoline to prevent the extreme nationalism 
that is emerging in some countries. Yet, little research has been 
conducted aimed to take stock of how GCE principles regarding key 
learner attributes are being enacted in official policy documents. 
Hence, this study fulfils a timely and practical necessity.

It is important, however, to point out its main limitations. Firstly, 
it is striking that only one document in Portugal (the ECC_EL) makes 
explicit reference to global citizenship. This means that the analysis 
conducted relies solely on the individual (and subjective) interpretation 
of the researchers. This is even more so, considering that, due to 
time constraints, it was not possible to ask for an external validation 



_153

GLOBAL CITIZENSHIP EDUCATION IN PRIMARY SCHOOL: A COMPARATIVE ANALYSIS OF EDUCATION... N. Santamaría-Cárdaba y M. Lourenço
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 130-158. ISSN: 2254-2035

of the results. Yet, we consider this a first exploratory study that 
can be followed by more in-depth analysis, for instance of compara-
tive nature between a larger number of countries and investigating 
other levels of study, namely considering the extent to which the 
opportunities to explore GCE from a cognitive and behavioural point 
of view translate from primary to post-primary education. This could 
help inform both the policy and practice of GCE.

Another avenue for future research would be to analyse whether, 
to what extent and how teachers are incorporating the GCE principles 
identified in this study in their teaching practice and professional 
identity. Indeed, as explained above, the inclusion of GCE principles 
in official policy documents and curricula is not sufficient to ensure 
successful practical results. Apart from policymakers, teachers seem 
to be the most influential agents of GCE, determining both the ways 
and the extent to which it is implemented in classrooms. Therefore, 
carrying out interviews or focus groups with teachers and conducting 
classroom observation might help shed light on the opportunities 
and dilemmas that teachers (and students) are facing when taking 
GCE from paper to reality.
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Appendix A.  Essential Core Curriculum documents  
for Primary Education in Portugal

Code Name

ECC_PL1

ECC_PL2

ECC_PL3

ECC_PL4

ECC_MT1

ECC_MT2

ECC_MT3

ECC_MT4

ECC_ES1

ECC_ES2

ECC_ES3

ECC_ES4

ECC_EL3

ECC_EL4

ECC_PE1

ECC_PE2

ECC_PE3

ECC_PE4

ECC_RE1 

ECC_RE2 

ECC_RE3 

ECC_RE4 

ECC_DC

ECC_MS

ECC_TH

ECC_VA

ECC_CD

Essential Core Curriculum for Portuguese Language Year 1

Essential Core Curriculum for Portuguese Language Year 2

Essential Core Curriculum for Portuguese Language Year 3

Essential Core Curriculum for Portuguese Language Year 4

Essential Core Curriculum for Mathematics Year 1

Essential Core Curriculum for Mathematics Year 2

Essential Core Curriculum for Mathematics Year 3

Essential Core Curriculum for Mathematics Year 4

Essential Core Curriculum for Environment Studies Year 1

Essential Core Curriculum for Environment Studies Year 2

Essential Core Curriculum for Environment Studies Year 3

Essential Core Curriculum for Environment Studies Year 4

Essential Core Curriculum for English Language Year 3

Essential Core Curriculum for English Language Year 4

Essential Core Curriculum for Physical Education Year 1

Essential Core Curriculum for Physical Education Year 2

Essential Core Curriculum for Physical Education Year 3

Essential Core Curriculum for Physical Education Year 4

Essential Core Curriculum for Catholic (or other confessions) Moral and 
Religious Education Year 1

Essential Core Curriculum for Catholic (or other confessions) Moral and 
Religious Education Year 2

Essential Core Curriculum for Catholic (or other confessions) Moral and 
Religious Education Year 3

Essential Core Curriculum for Catholic (or other confessions) Moral and 
Religious Education Year 4

Essential Core Curriculum for Artistic Education – Dance

Essential Core Curriculum for Artistic Education – Music

Essential Core Curriculum for Artistic Education – Theatre

Essential Core Curriculum for Artistic Education – Visual Arts

Essential Core Curriculum for Citizenship and Development
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Appendix B.   Decree Law 26/2016, Curriculum for Primary 
Education in Spain (Castile and León)

Code Name

DCYL_SL1

DCYL_SL2

DCYL_SL3

DCYL_SL4

DCYL_MT1

DCYL_MT2

DCYL_MT3

DCYL_MT4

DCYL_SS1

DCYL_SS2

DCYL_SS3

DCYL_SS4

DCYL_NS1

DCYL_NS2

DCYL_NS3

DCYL_NS4

DCYL_PE1

DCYL_PE2

DCYL_PE3

DCYL_PE4

DCYL_EL1

DCYL_EL2

DCYL_EL3

DCYL_EL4

DCYL_SCV1

DCYL_SCV2

DCYL_SCV3

DCYL_SCV4

DCYL_AEM1

DCYL_AEM2

DCYL_AEM3

DCYL_AEM4

DCYL_AEA1

DCYL_AEA2

DCYL_AEA3

DCYL_AEA4

Decree 26/2016 assessment standards for Spanish Language Year 1

Decree 26/2016 assessment standards for Spanish Language Year 2

Decree 26/2016 assessment standards for Spanish Language Year 3

Decree 26/2016 assessment standards for Spanish Language Year 4

Decree 26/2016 assessment standards for Mathematics Year 1

Decree 26/2016 assessment standards for Mathematics Year 2

Decree 26/2016 assessment standards for Mathematics Year 3

Decree 26/2016 assessment standards for Mathematics Year 4

Decree 26/2016 assessment standards for Social Sciences Year 1

Decree 26/2016 assessment standards for Social Sciences Year 2

Decree 26/2016 assessment standards for Social Sciences Year 3

Decree 26/2016 assessment standards for Social Sciences Year 4

Decree 26/2016 assessment standards for Natural Sciences Year 1

Decree 26/2016 assessment standards for Natural Sciences Year 2

Decree 26/2016 assessment standards for Natural Sciences Year 3

Decree 26/2016 assessment standards for Natural Sciences Year 4

Decree 26/2016 assessment for Physical Education Year 1

Decree 26/2016 assessment for Physical Education Year 2

Decree 26/2016 assessment for Physical Education Year 3

Decree 26/2016 assessment for Physical Education Year 4

Decree 26/2016 assessment for English Language Year 1

Decree 26/2016 assessment for English Language Year 2

Decree 26/2016 assessment for English Language Year 3

Decree 26/2016 assessment for English Language Year 4

Decree 26/2016 assessment for Social and Civic Values Year 1

Decree 26/2016 assessment for Social and Civic Values Year 2

Decree 26/2016 assessment for Social and Civic Values Year 3

Decree 26/2016 assessment for Social and Civic Values Year 4

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Music Year 1

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Music Year 2

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Music Year 3

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Music Year 4

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Arts Education Year 1

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Arts Education Year 2

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Arts Education Year 3

Decree 26/2016 assessment for Artistic Education Arts Education Year 4
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Abstract
This study is to compare the knowledge-technological flow networks to the competitiveness 

in two shrimp producing groups from the municipality of Ahome (Sinaloa). It has focused on an 
analysis of social networks and the information was obtained by the application of a survey to a 
sample of 60 shrimp producing companies (7 belongs to Sinaloa Aquaculture Cluster and the 53 
left belong to the social and private sector). It was found that in the Sinaloa Aquaculture Cluster 
the network indicators and the competitiveness scale were higher than the rest of the farms. This 
means that there is a greater transfer of information between the actors, and they also play a key 
role within the structure, as well as the limited size of the population in the organizations that make 
up the cluster shrimp farming as well as being focused on geographic and sectorial ambits. For that, 
is not possible to assume a causal relation and generalize the findings neither. Unity and strategic 
organization are key factors for this type of productive articulations, as they constitute an important 
source of social welfare and have a favorable impact on regional development.
Keywords: knowledge of social networks, innovation, shrimp farming, Ahome.

Resumen
Con este estudio, se busca comparar las redes de flujo de conocimiento sobre tecnología en 

relación con la competitividad a partir de dos grupos productores de camarón en el municipio de 
Ahome (Sinaloa). Está enfocado en un análisis de las redes sociales, y la información se obtuvo a 
través de una encuesta, con una muestra de 60 empresas productoras de camarón (7 pertenecen al 
Clúster Sinaloa-Acuícola y las 53 restantes pertenecen al sector social y privado). Se encontró que, 
en Clúster Sinaloa-Acuícola, los indicadores de la red y la escala de competitividad fueron superiores 
al resto de las granjas. Esto significa que existe una mayor transferencia de información entre los 
actores, y también desempeñan un papel clave dentro de la estructura, así como el tamaño limitado 
de la población en las organizaciones que conforman el clúster camaronero, además de estar enfo-
cados en ámbitos geográficos y sectoriales. Por eso, tampoco es posible asumir una relación causal 
y generalizar los hallazgos. La unidad y la organización estratégica son factores clave para este tipo 
de articulaciones productivas, ya que constituyen una importante fuente de bienestar social y tienen 
un impacto favorable en el desarrollo regional.

Palabras clave: conocimiento de redes sociales, innovación, producción de camarón, Ahome.
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1
Introduction

Globally, fish and seafood products already constitute 16.6 
percent of all animal protein intake, and this growth rate has 
been increasing in recent decades; where, given the onslaught of 
climate change, providing food to the population (9,600 million in 
2050) has become a critical task for governments (Kobayashi et 
al. 2015).

The role and opportunity that aquaculture plays as a generator 
of aquatic species for human consumption today represent the 
agricultural productive sector with the highest growth rate as 
sources of food, nutrition, income, and livelihoods for hundreds of 
millions of people around the world (FAO 2016).

In Mexico, organizations (companies) in the aquaculture indus-
try have become the food industry with the largest growth rate in 
the primary sector. By its volume, it is in the two places of fishery 
production and, by its commercial value, it is in the first place, com-
pared with other items (cattle raising, pig farming, and agriculture). 
According to CONAPESCA (2017), the annual production growth 
rate in the last decade is 1.6 %, and its sales by the international 
market (North America, Vietnam, Europe, and Asia) posse a first 
place in aquatic species.

Sonora and Sinaloa are two localized entities on the Northwest 
Coast of the Pacific. They begin to appear in the development of 
shrimp in captivity, with 140 thousand tons produced in 2018. The 
state of Sinaloa obtained during 2017 around 84 thousand shrimp 
tons, registered from 773 producing units, and 61 thousand 417 tons 
were cultivated on aquaculture farms, obtaining $4 thousand 917 
million of pesos (MXN); in other reasons, the impact of this activity 
about the job in coastal communities promotes the regional social 
sustainability. Shrimp farming has more important social and 
economic impacts in the northwest region. For the State of Sinaloa, 
shrimp aquaculture directly and indirectly generates an important 
source of jobs in coastal communities, reduces migration to urban 
areas and reduces effort fishing, as well as offers jobs in regions 
with few opportunities to obtain it (8,015 direct), and favors the 
obtaining of foreign exchange. However, this activity faced a 
strong crisis by diseases such as Taura Syndrome, White Stains, 
and early mortality syndrome in 2013, which caused millionaires’ 
economic losses until 80 % of the total population (CONAPESCA 
2017).

With the adverse contexts presented in the last decades’, par-
ticularity by the pathologic and productive crisis, the producers 
have modified their production processes and adopted the learn-
ing and technological innovation inside their plants. The shrimp 
aquaculture, being a primary activity with limited capacities in 
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innovation and technology, required continuous scientific-techno-
logical intervention that permits the rentability, reduce diseases, 
minimize production costs, and let it be competitive (Beltrán 2017, 
León et al. 2019). For that, for the fish farmers, it is important to 
acquire the technological transference and scientific knowledge 
spillover through the various external sources to the organization, 
as they are higher education institutions and technology, research 
centers, aquaculture health committees, national and internation-
al suppliers, various inputs, competitors, clients, private consult-
ants, etcetera.

The present research aims to contribute to the empirical study 
the role that social interactions play, which are developed from the 
exchange between productive entities and multiple agents-actors, 
mainly when it comes to technical knowledge that contributes 
to the processes of innovation and updating in the aquaculture 
business technologies sector. For this work, we start from the 
study of an agricultural activity «shrimp farming», implemented in 
the northwestern region of Mexico, north of the state of Sinaloa 
—municipio of Ahome—. We have the following specific objectives: 
i) to shape social relations through graphs for two sets that cover 
the study of the structures in a general way of their information 
transfer links, especially those created between shrimp farming 
organizations and their entities providers of technical and scientific-
technological information —this, through the ARS approach—;  
ii) identify the main peculiarities of knowledge transfer networks in 
the aquaculture industry in terms of hub, density, size, structure, 
degree, intermediation, authority, and the comparative analysis 
between the study groups, and iii) estimate the connections that 
favor a higher positioning within the network; for example, the level 
of centrality and those that are related to the characteristics of the 
interconnections that are built with other actors within the network: 
strength, size and connectivity (diversity) of ties.

The structure of this document is as follows. In section 1 a 
conceptual framework is presented that addresses the relevance 
of knowledge networks in technological innovation mechanisms; 
section 2 highlights the benefit and advantages that social network 
analysis (ARS) represents in the study of technological innovation 
capacity; section 3 presents the methodology used for our study. 
Section 4 consists of results and discussion of these. In section 
5, you will find the conclusions of the study and, at the end, the 
references used to support this research work are listed.
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2
Theoretical framework

2.1.  The importance of technological knowledge  
of networks on the innovation processes  
and sustainable performance in companies

In the last decades, knowledge management as a source of 
innovation has potentialized the creation of competitive sustainable 
advantages. However, the quality and diversity of critical knowledge 
depend on the transference of the company to acquire in an effective 
way the resources extramural created to the company. So that 
the innovation decides the conditions of greater effectiveness to 
produce and use stocks of technological knowledge as competitive 
advantages in the company (Lundvall 1992).

Companies look for rebuilding information and turn it into 
useful knowledge, that involves the necessity of more work in the 
quality of the network of contacts and the volume in knowledge 
flows created (Steinmueller 2002).

Particularly, companies of low intensity and development 
(I + D) must be adjusted to new models of business based in 
knowledge economics which are more and more dynamic.

León et al. (2019) point that companies from the private sector 
are at disadvantage to the competition, because they have not lab-
oratories for I + D; for that, they must go to external knowledge re-
sources to complete their intern resources. Thus, it requires creating 
cooperation and collaboration networks, that allow increased con-
nectivity and share knowledge producing for each one of the mem-
bers in the team or network, becoming this strategy an option to the 
sustainable achievement for companies (Nagles 2007).

According to the mentioned, one of the first authors who ap-
proached the study of social networks was Mitchell (1969), who 
mentions that social networks can be used to know the behavior of 
the actors belonging to a network. However, Putnam (2002) delves 
deeper into the concept, and alludes that dense social networks 
promote reciprocity and cooperation between social organizations, 
which can lead to an increase in your productivity. This theoretical 
conception can be evidenced in works such as those of Aguilar-Gal-
legos et al. (2016), Breznik (2016), and Woods et al. (2019), which 
show that companies are linked with a greater number of actors, 
laboratories or other member companies of a cluster, and present 
higher degrees of activity in innovation.

2.2.  Clusters structure: knowledge  
and competitiveness networks in the industries

According to Porter (1990, 1998, 2000), the synergy between 
competitiveness and productivity acts as parameters to measure 
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the social welfare and economy of the nation. Microeconomic factors 
such as innovation, competition, export position, quality in human 
resources, generation of scientific and technological knowledge, 
networks and information flows, and intensity of these interrela-
tions located in the same geographical region (clusters), increase 
industrial competitive performance against rivals.

Based on the last part, Porter (1999) points to the importance 
of companies’ conglomeration as a source to increase innovation, 
competitiveness, and productivity in a region or nation, together 
with the level of interrelations through social networks. Corrales 
(2017) mentions the participation of local companies as small and 
medium businesses (SME), that through industrial clusters detonate 
collective competitiveness, effects spillover (transfer of scientific/
technological knowledge, networks, market, and production pro-
cesses), and greater investment on innovation, maximizing the re-
sult to entrepreneurs’ unification between the business association 
and socioeconomic benefits.

Capó-Vicedo et al. (2007) argue that the geographic proximity 
between the actors (companies, institutions, and research centers), 
in terms of intensity and frequency, they represent a sustainable 
competitive advantage among the participants. The composition 
of social or inter-organizational networks in the case of small and 
medium-sized companies fosters is an important relationship between 
these and those external and internal agents to the territory in which 
they are located to acquire competitive advantages; for example, 
belonging to a network, they can participate in different markets, 
by not having to be directly involved in every detail of each market. 
It also allows each company to focus its efforts and resources on 
its «core competencies»; that is, to specialize in what it knows how 
to do well, and the rest is provided by other companies in the area. 
Continuing with Capó-Vicedo et al., they point out that the network 
analysis has shown that the best-connected actors in the knowledge 
transfer network have a superior advantage over those partners 
who are disconnected or, where appropriate, with weak links.

For small and medium-sized companies, these links influence 
in such a way that they allow providers, competitors, Higher Edu-
cation Institutions, government agencies, and research centers, to 
generate and transfer technological knowledge, demonstrating the 
importance of social knowledge networks with the absorptive ca-
pacity that the company must execute innovation activities, which 
allow the company to create new opportunities and new ways of 
competing (Becerra et al. 2013).

Therefore, the potential profile of innovation in the companies, 
regardless of their size, belonging to a cluster, drives the success 
of the regions where this type of industrial conglomerate operates, 
where the structures and type of organization are supported 
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by SME with a competitive spirit, and integrity in cooperation 
between regional entrepreneurs (Corrales 2007).

3
Materials and methods

3.1. Design and participants

This study was made out under the focus analysis of the social 
networks (ASN), where the design was a quantitative cut and was 
take a sample of 60 white shrimp farming and producing compa-
nies (Litopenaeus vannamei), under a productive conglomeration 
(cluster) geographic in the north region of the state of Sinaloa, mu-
nicipality of Ahome, during the period from November 2019 to Feb-
ruary 2020. In this way, 7 belongs to Sinaloa Aquaculture Cluster 
(SAC) and the 53 left belongs to the social and the private sector. 
The type of sample used in ASN was different from the convention-
al analysis. As mentioned Leskovec and Faloutsos (2006), for the 
ASN are find three types of samples: a) random selection of nodes,  
b) random selection of links, and c) exploration techniques that 
simulate random walks. For the first study, it was used the num-
ber one, to establish a subnet that represents a total network and 
count with the original network properties (León et al. 2019).

3.2. Study context and information used

The research was developed through a quantitative application, 
where its objective is to relate the effect of social networks of 
knowledge for the transfer of innovation and technology with the 
level of competitiveness of the shrimp organizations of the Sinaloa 
Aquaculture Cluster, of the municipality of Ahome.

In this empirical study, it is taken as units of analysis the 
population made up of organizations dedicated to the cultivation 
and production of Pacific white shrimp (Litopenaeus vannamei), 
under a geographic conglomeration (cluster) in the northern region 
of the state of Sinaloa, Ahome municipality.

According to the Association of Aquacultures of Ahome A.C., 
the Sinaloa Aquaculture Cluster, as well as government agencies 
(CESASIN, SAGARPA, and CONAPESCA), the aquaculture cluster is 
unique in its kind as an industrial conglomeration in aquaculture in 
northwestern Mexico.

It is positioning itself as the most prominent cluster in terms of 
the contribution in production of farmed shrimp for the state of Sinaloa 
and Mexico. Furthermore, its product exports are destined for markets 
such as the United States of America, Asia, and Europe. Therefore, 
the social benefits that it brings to rural communities are based on 
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the generation of direct and indirect jobs, such as foreign exchange 
spillage, among other factors that affect regional development in the 
northern area of the municipality of Ahome (Figure 1).

Figure 1
Location of the Sinaloa Aquaculture Cluster (farms)
Source: self-elaboration.

3.3. Instruments and measurements

We were applied a questionnaire, which was divided into three 
sections: a) productive variables: where was include some employ-
ees, antiquity, and sector to which they belong; b) social network 
variable: the participants did a list of contacts whom they came 
to acquire technical knowledge, and c) competitiveness variable: a 
scale of six questions, type Likert from 1 by 5, based on the Jansen 
et al. (2005), and Tepic et al. (2012) works («Annexed»).

The social network variable is for visualizing a complete outlook 
of the interactions of the shrimp producers through a graph. At the 
same time, through ASN, it is possible to obtain different measures 
to characterize the network structure. The following were used for 
this study:

Degree: it is the number of the actor (individuals or companies), 
whom each one is directly related to, or close to, it (Sanz 2003). 
The grade is representing by:

Density: it is represented by some links that exist between 
the network actors, with the maximum number of links that could 
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be if all the actors were connected among them (Sanz 2003). The 
density is representing by:

Where L is the number of links and n the number of actors. 
When the value gets closer to 1, the likelihood of the entire network 
being linked is greater.

Betweenness: it measures the frequency with which an actor 
is on the shortest route of links between any pair of actors (Giles et 
al. 2015). It is represented as:

Where gjk is the number of shortest steps from node j to node k, 
and gjik the number of shortest paths from j to k that pass through 
node i.

Authority distribution: it measures the importance of the 
actor in the network (Kleinberg 1999). When the value gets closer 
to 1, the authority of the actor is greater. It is represented as:

Where ai represents the authority weight of node I, while B(i) 
denotes the reference set of node i.

Hub: it measures the link quality that the actor has (Kleinberg 
1999). The closer the value is to 1, the higher the quality. It is rep-
resented as:

Where hi represents the weight of the hub of node i, and F(i) 
denotes the reference nodes of node i.

While the competitiveness variable is made up of 6 items on 
a 5-level Likert scale, where 1 = much less and 5 = much more. 
It is measured according to its score; the higher the score, it is 
considered as an organization with high competitiveness.

3.4. Analysis of data

To analyze data on the social network including measures of 
Degree, Density, Betweenness, Authority, and Hub, the software 
Gephi 0.9.2 was used. And, regarding descriptive statistics, the 
statistical program STATA v13 was used.
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4
Results

In this section the results of this study are explained. In the first 
place, we were presented the information about the organization’s 
constriction, followed by the visualization of the network and, finally, 
the descriptive and comparative measures of the variables divided 
by two groups of shrimp aquaculturists will be presented.

The studied organizations are divided into two aquaculture 
groups: the first (SAC) is made up of 11.7 % of the producers and 
the second aquaculture group, by social and private organizations  
88.3 %. At the SAC, 57 % of organizations employ between 51 to 
250 people: for his part, in the second aquaculture group, 64 % 
employ between 1 to 50 people. The SAC is characterized by being 
older, since 57 % of its organizations have between eleven to fifteen 
years of operation; on the other hand, in the second group, 45.3 % of  
their aquacultures have between one to ten years of productive 
operation. Seventy two percent of the SAC aquaculturists have an 
aquaculture biologist; 14 %, a chemical food engineer, and 14 %,  
an engineer in aquaculture biotechnology. The age of aquaculture 
producers is 71 % over forty five years old and 29 % are between 
forty-forty five years old. The SAC reports approximate 2,868 hectares 
of planting and cultivation of Pacific white shrimp, with a system of  
semi-intensive and intensive farming (some farms implement 
technological alternatives and innovation in their production systems 
through raceways).

The commercialization of the product is destined for interna-
tional markets (USA, Spain, France, and China), as well as the Mexi-
can market, where their point of sale is mainly the farmhouse.

In Figure 2, the structure of the SAC network is observed. It 
is evident that it is a network (graph) that does not depend on a 
single actor (node), but that different actors are responsible for 
linking the rest. In this case, producers belonging to the SAC start 
with the initials G/AH, followed by a number, while the rest of the 
nodes are the actors that provide technological information. The 
distribution of the network is classified by the authority measure; 
this means that the actors with a larger circle (e.g., G/AH5 or the 
State Committee for Aquaculture Health of Sinaloa [CESASIN]) are 
the most important and who have greater ties.

As for the producer actor who has the greatest weight in the 
network (G/AH5), his degree is 11; this means that he is related 
to 11 actors in the graph. The betweenness is 204.49. This is the 
largest value within the network structure and has a great weight 
of intermediation between pairs of actors. The authority is .55; its 
importance as a producer within the network is the highest and 
its hub is .29. All these measures indicate that this actor is key in 
the SAC, since more information flows through it and this, in turn, 
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is important for other nodes. However, producers G/AH2 and G/
AH4 have similar measures to those of G/AH5; therefore, they also 
have a significant role within the cluster.

Figure 2

Sinaloa Aquaculture Cluster network
Source: self-elaboration.

In Figure 3, it is represented the structure of the second 
aquaculture group. Unlike the previous one, this one has a greater 
number of actors and, therefore, a greater number of links. In this 
network, a centralized structure is observed, where a large part 
of the interactions falls on the actor CESASIN. However, the node 
with the greatest weight representing producers is G/AH3, and with 
similar participation are the actors G/AH1 and G/AH2. Like the 
previous network, distribution is also classified with the authority 
measure.

In the second aquaculture group, producer AH3 is the heaviest 
producer in the network. His degree is 14, and the betweenness is 
391.06; this indicates that his importance as an intermediary is es-
pecially high. The authority is .14; even though its value to inter-
mediate is high, it does not have a high measure in the authority; 
this indicates that it is distributed among other producers, while 
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its hub is .24. The measures indicate that this actor is important 
within the SAC. It has great intermediation between pairs of ac-
tors, but its authority and the quality of information that flows 
about it are not so high. This may be because CESASIN acts as 
a central node, and it concentrates the greatest load of informa-
tion towards the entire network, unlike what happens in the SAC, 
where the greatest burden of authority and intermediation falls on 
a producer (G/AH5), and there are more distributed and do not fall 
on a single node.

Figure 3

Technical knowledge of transfer network from the shrimp farms on the municipality of 
Ahome (Sinaloa, 53 farms)
Source: self-elaboration.

In Table 1 we can observe a recount of the network meas-
ures and random competitiveness. Here it is shown the Sinaloa 
Aquaculture Cluster, which presents measures of ASN and level 
of competitiveness slightly higher than that of aquaculture 
farms in the second group. It could be assumed that, due to the 
composition of its network, the SAC is more competitive than 
the rest of the farms. The results obtained can be contrasted 
with those of Bonales and Gallegos (2014), and Pigatto et al. 
(2020). The former report that there is a positive correlation 
between the networks of a group of producers in Lemon and 
their competitiveness. The latter found that there are positive 
relationships between the degree indicator and the levels of 
competitiveness.
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Variables Total of 
organizations [60]

Sinaloa 
Aquaculture 
Cluster [7]

Aquaculture 
farms [53]

Network variables

Density ‒ 3.5 % 1.8 %

Grade 4.32 (3.14) 6.71 (2.98) 4 (3.05)

Intermediation 86.62 (89.55) 114.85 (67.91) 82.90 (91.90)

Authority .08 (.09) .29 (.17) .06 (.03)

Hub .11 (.06) .15 (.09) .10 (.05)

Competitiveness 
variable

Competitiveness 
level 19.42 (4.65) 20.86 (2.26) 19.23 (4.86)

Note: the chart presents the measures, the DS in parenthesis, and the number of 
participants in brackets.

Table 1
Descriptive statistics of the social network and competitiveness variables with the two 
groups of aquaculture producers
Source: self-elaboration.

This result shows that, the greater the reinforcement of the 
network ties, the greater the tendency for individual and group 
competitiveness to be greater, as was the case with the SAC. 
Although it is true, the levels are not that different compared 
to the rest of the farms, in the intermediation and authority 
indicators of the cluster if they obtained higher values than that of 
the rest of the farms. This means that there is a greater transfer 
of information between the actors and they play a key role within 
the structure.

5
Conclusions

In the present work, we have tried to contribute to a better 
understanding of the relational structure of the existing networks 
in a regional industrial space, as well as to the study of the main 
characteristics that make up these social knowledge networks. 
For this, ASN knowledge techniques have been used, allowing to 
combine empirical results and graphics, contributing to a better 
understanding of the phenomenon analyzed.

Particularly, the following objectives have been met: i) con-
figuration of social relations through graphs for two groups that 
cover the study of the general structures of their information 
transfer ties, especially those that are founded between shrimp 
organizations and its technical and scientific-technological infor-
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mation providers (civil associations/private participation, govern-
ment agencies, research centers, universities, advisors, food sup-
pliers, larvae laboratories Litopenaeus vannamei, etc.), through 
the approach ASN; ii) the main characteristics of the two knowl-
edge transfer networks in the aquaculture industry were identified 
in terms of hub, density, size, structure, grade, intermediation, 
authority, and the comparative analysis between the two study 
groups, and iii) estimation of the connections that favor greater 
positioning within the network; for example, the level of central-
ity and those that are related to the characteristics of the inter-
connections that are built with other agents within the network: 
strength, size and connectivity (diversity) of the links. The last 
permitted to make the comparative and contrast analysis between 
the study of two groups.

The principal empiric discoveries permitted report the features 
and network settings on the aquaculture industry in the north 
of Sinaloa. In the first place, the second group of aquaculture 
organizations possesses more diverse actors, a less centralized 
network which gathers actors that produce new knowledge as 
universities, public and private institutions, local competitors, 
advisories, suppliers, research centers, and civil organizations. In 
comparison with the first group, it is showed that it is a network 
(graph) that does not depend on a single actor (node), but 
different actors exist, who linked the rest of the organizations.

In the network of 35 shrimp farms, it possesses a higher number 
of actors and a greater number of links. The SAC has an actor with 
greater volume in capacity and intensity on the new knowledge 
flows, which indicates that the actor is key for Agri-Food Cluster, as 
well as for the second group network, since more information flows 
through it and causes spillover of knowledge for other nodes. In 
other words, the more interactivity in network ties, the greater the 
tendency for individual and group competitiveness to be greater, as 
was the case with the SAC.

For the latter SAC, the unit and strategic organization result 
in a key factor that constitutes an important source of social 
wellness and impact positivity to the regional development. This 
business crowd helps the competitiveness of the aquaculture 
industrial district studied. However, external factor situations 
(public policies —lack of state and federal government support—), 
and possible internal scenarios (lack of trust, proximal envy, and 
selfishness) could damage permanence and productivity.

On the other hand, one of the work limitations is the limited size 
of the organization’s population that makes up the groups studied 
and as well as being focused on geographic and sectorial ambits 
very concrete.
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7
Annexed

Survey on the absorption capacity of new technologies. The case of 
the aquaculture of the municipality of Ahome (Sinaloa)

CapAb Research

Company size according to number of 
employees Age of the company Sector to which the company belongs

From 1 to 50 ( )
From 51 to 250 ( )
More than 250 ( )
Exports the company:
Sowing hectares:
Cultivation system: extensive_semi-
intensive_intensive and hyper-intensive_
Breeding foot: national ( ) ( ) international

From 5 to 10 years ( )
From 11 to 15 years old ( )
Other (specify)__
Producer profession:
Aquaculture’s age:
From 25 to 35 ( )
From 40 to 45 ( )
More than 45 ( )
Raceways (YES) (NO)

Social ( )
Private ()
Local Board of Health to which it belongs:
Ahome ( )
Product markets: local ( ) regional ( ) 
national ( ) foreign ( )
Points of sale: farm foot ( ) supermarkets ( ) 
local markets ( ) other

Knowledge transfer networks

Please write down the name of 
the organization or agent with 
which you establish contact to 
provide technological information, 
when your company tries to 
make new products or processes, 
or to improve them substantially

Sector to which this contact belongs
1. Other aquaculture companies
2. Government sector
3. IES (universities)
4. Suppliers
5. Research center or public laboratory
6. Consultants
7. Clients
other (specify)

How important is this partner as a 
source of information according to the 
frequency with which he contacts you 
and the importance/quantity of the 
information he provides?

1: nothing important
5: very important

1 2 3 4 5
🖵 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵
🖵 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵
🖵 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵
🖵 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵
🖵 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵
🖵 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵
🖵 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

https://ieeexplore.ieee.org/xpl/RecentIssue.jsp?punumber=17
https://ieeexplore.ieee.org/xpl/RecentIssue.jsp?punumber=17
https://doi.org/10.1109/TEM.2019.2934765
https://doi.org/10.1109/TEM.2019.2934765
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Knowledge absorption capacity

Considering your real situation in the way in which your company 
accesses information on new technologies in the sector, to what 
extent do you agree that the following statements fit this one?

1 
Strongly disagree

2 
Disagreement

3
Neither agree  
nor disagree

4 
Agree

5 
Strongly agree

1 2 3 4 5

R1.  We collect information on the development of the sector through discussions with 
business partners in the aquaculture sector 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R2.  Our company participates at least twice a year in sectoral seminars and conferences, 
organized to update and enrich our experience and knowledge 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R3.  We allocate enough time to establish contacts with agents who can provide us with 
knowledge and information about innovations in the sector 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R4.  We have sufficient skills to establish contacts with agents that can provide us with 
knowledge and information about innovations in the sector 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R5.  Our company is always among the first to recognize changes in technical possibilities 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R6.  Our company is always among the first to recognize changes in health regulation 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R7.  Our company is always among the first to recognize changes in market competition 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R8.  Our company is very skilled in detecting new possibilities to serve new customers 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R9.  Our company allocates a lot of time to deliberate with the advisors to recognize the 
changes in the market in advance 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R10.  Our aquaculture farm has sufficient skills to deliberate with the advisors, on how 
changes in the market can be used to make changes in the negotiation of our plant 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R11.  We record and store newly acquired knowledge for future reference 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R12.  Our plant quickly recognizes the usefulness of new external knowledge to our 
existing knowledge 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R13.  We discuss at least monthly with external consultants how the trends in the market 
could be used to improve our business 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R14.  We allocate a considerable amount of time for the translation of external information 
in adaptations to our business 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R15.  We have sufficient skills to translate external information into adaptations to our 
business 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R16.  We translate external information directly into new business applications 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R17.  We apply external information to our business to contribute to our productivity 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

R18.  We have enough skills to turn external information into productive results 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵
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Competitiveness

How do you consider the position of your company with respect to 
its competitors (other farms), in the following aspects?

1 
Much less

2 
Less

3
Same

4 
Higher

5 
Much older

1 2 3 4 5

How do you consider your profitability compared to that of your competitors? 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

Compared to your most important competitors, how is your share of the total market? 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

Compared with its most important competitors, how is the growth rate of the company 
according to the number of jobs? 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

Compared to your most important competitors, how is the quality of your products? 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

Compared with your most important competitors, how are your exports? 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

Compared to your most important competitors, how is your cost-benefit efficiency? 🖵 🖵 🖵 🖵 🖵

Picture 1
Questionnaire applied in the survey on social networks of technological knowledge  
of companies dedicated to shrimp farming in northwestern Mexico
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Abstract
This article analyzes the experiences of the small Shuar community of Kenkuim (Congüime) 

in the Ecuadorian Amazon that since 2016 carries out gold mining through the communitarian 
company Exploken Minera. The case is unique in South America, not only for being the only 
example of indigenous mining granted formal state concession, but also for its green profile, without 
the usage of chemicals or heavy metals. Within a setting of expanding extractivism conditioned 
by global capitalism and a theoretical framework of a decolonial and postcapitalist approach to 
sustainability, this ethnographic study deals with the expressions of resistance and adaptation of 
the Kenkuim community and how socio-cultural, ecological, and economic values are articulated by 
Shuar actors in relation to the new indigenous mining project. The results indicate that this mining 
experiment constitutes a meaningful alternative to destructive extractivism in line with decolonial 
and postcapitalist reasoning.
Keywords: Congüime, decoloniality, postcapitalism, resistance-adaptation, Shuar community, sus-
tainable indigenous mining.

Resumen
En este artículo, se analizan las experiencias de la pequeña comunidad shuar de Kenkuim (Con-

güime) en la Amazonía ecuatoriana que, desde 2016, lleva a cabo la extracción de oro mediante la 
empresa comunitaria Exploken Minera. El caso es excepcional en Sudamérica, no solo por ser la única 
minería indígena con una concesión estatal formal, sino también por su perfil verde, sin el uso de 
productos químicos o metales pesados. Dentro del contexto de un creciente extractivismo condicio-
nado por el capitalismo global y un marco teórico de una aproximación decolonial y poscapitalista a 
la sostenibilidad, en este estudio etnográfico se tratan las estrategias de resistencia y adaptación de 
la comunidad Kenkuim y cómo los valores socioculturales, ecológicos y económicos son articulados 
por los actores shuar respecto al nuevo proyecto minero indígena. Los resultados indican que este 
experimento constituye una alternativa significativa frente al extractivismo destructivo y como un 
proyecto coherente con las lógicas decoloniales y poscapitalistas.

Palabras clave: comunidad Shuar, Congüime, decolonialidad, minería indígena sostenible, resisten-
cia-adaptación.
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1
Introduction1

The Shuar dislike pollution, and things done with chemicals… We don’t 
use chemicals or mercury. Previously, that was used here, during the [era 
of] illegal mining (Diego Arizaga, interview, Congüime, July 10, 2019).

Since I am not indigenous myself, I have neither the right nor the 
authority to decide what indigenous peoples themselves should do to 
protect their interests and advance their struggle for affirmation and ree-
mergence, to re-exist and liberate themselves from centuries of settler 
colonialism. What is relevant is an understanding of the trust of diverse 
projects around the world that are not initiated by the state, corporations, 
banks or by Nobel prize nominations but by the people themselves 
(Mignolo 2017, p. 44).

In the Shuar language, the concept kuri nunka signifies land 
loaded with gold. Kenkuim is the Shuar denomination of the Guadúa 
bamboo cane, which gave name to the locality known as Congüime. 
Kenkuim kuri nunka is the association founded by the Shuar 
community of Congüime2 in 2011, to apply for the rights to explore, 
extract and commercialize gold in their territory. Five years later, this 
small indigenous community in the Southern Ecuadorian Amazon 
was granted a state concession for gold extraction in an area of 410 
hectares (Ministerio del Ambiente 2016, p. 12). A communitarian 
indigenous mining company was established —the Exploken Minera, 
S. A.—, in benefit of communitarian social justice. The clear majority 
of the Exploken labor force are local Shuar workers, with a relatively 
equal composition of women and men. A new type of gold mining 
was launched, without the usage of mercury or hazardous chemicals, 
thus minimizing the ecological impact. Although this communitarian 
mining project is a small-scale alternative to traditional mining, 
and the first and sole example of an indigenous mining company 
in South America, it is surrounded by large-scale transnational 
enterprises, such as the Fruta del Norte, project of Lundin Gold 
in Yantzaza and the Mirador project of the Chinese company 
Ecuacorriente in El Pangui.

The Kenkuim Shuar case should be placed within the political-
constitutional framing of Ecuador. Since 2008, the country has the most 
progressive Constitution in the world regarding the rights of nature 
and one of the most advanced in recognizing the rights of ethnically 
defined peoples. With the Constitution, Ecuador also declares itself as 
a plurinational State, i.e., an acknowledgement of indigenous claims 
and their collective identification as specific peoples and nationalities 
(Lalander 2016, Lalander & Lembke 2020). Likewise, the indigenous 
ethical-philosophical conceptualization of the sumak kawsay («good 
living»/buen vivir), emphasizing the harmonious coexistence among 
humans and with nature,3 emerged as a national benchmark that 
was subsequently incorporated in national development plans. 
Nonetheless, the extraction of natural resources, mainly minerals and 

1 The authors of the article have 
previously published a different 
study in Spanish on the 
Kenkuim Shuar experiences of 
gold mining, with another 
theoretical and analytical 
approach and, to an important 
extent, with other material, 
sources, and findings (Lalander 
et al. 2020).

2 Congüime, the name of the 
locality, is the castilianization of 
Kenkuim, but both names are 
used in the community. 
Generally, the Shuar have 
preferred to formally speak of 
their localities as Shuar centers 
(centros Shuar) rather than 
communities (comunidades). 
Although in Congüime (as 
elsewhere in the Amazon) the 
term «community» is used 
synonymously and more 
frequently as we also do in this 
article.

3 For the Kichwa-Amazonian 
peoples, sumak kawsay 
proposes other ways of 
conceiving the human 
environment, highlighting that 
nature should not be seen a 
force or productive factor, but 
an inherent part of the social 
being (Viteri Gualinga 2003, 
Chuji 2010, Lalander 2016). 
The Shuar people refer to the 
conceptualization of tarimiat 
pujustin, that expresses the 
same values (Raquel Antun 
Tsamaraint, interview, 
Facebook, October 3, 2020; 
Astudillo Banegas 2020). 
During our ethnographic work 
in Congüime, while it was 
evident that the local Shuar 
actors knew how to practice 
and apply these ethical and 
community principles, they 
generally did not refer explicitly 
to the philosophical-ontological 
references of Good-Living/buen 
vivir/tarimiat pujustin.
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hydrocarbons, has increased in the country, including in indigenous 
territories and ecologically sensitive national parks (Lalander 2014, 
2016; Sacher 2015; Lalander & Merimaa 2018; Fernández-Salvador 
2018).4 Exploken Minera was born amidst this contradiction, between 
constitutional rights in principle and extractivist re-intensification in 
practice.

Adopting a decolonial and postcapitalist understanding of sus-
tainability and considering the overarching context of subaltern 
struggles against global extractivist capitalism, this study critically 
explores and problematizes the way in which the gold mining ven-
ture of the Kenkuim Shuar community reshaped social interactions, 
livelihoods, and local perceptions of culture in the constant inter-
play between Amazonian traditions and Western modernity. Colo-
niality is understood as the «the invisible and constitutive [darker] 
side of “modernity”» (Mignolo 2007, p. 451; see also Quijano 2007). 
Walter Mignolo argues that coloniality is repeatedly reproduced and 
that, to decolonize our minds and imaginaries, we need to disman-
tle the quandaries of modernity/coloniality on the one hand and, on 
the other hand, the economic and political power structures asso-
ciated with imperialism/colonialism (2007 p. 450). The crucial initial 
instrument to achieve decoloniality is delinking, which refers to a 
process of disconnection from the colonial matrix of power, that is, 
from economic, political, cultural, ontological, and epistemological 
domination and subordination (Mignolo 2007, 2017). The questions 
that will guide the analysis are:

How are socio-cultural, ecological, and economic values articulated by 
the actors self-identified as Shuar in relation to the new indigenous mi-
ning project?

The study highlights how traditionally marginalized actors aim 
for local structural transformations by means of resistance and 
adaptation, that is, how they achieve agency. We should emphasize, 
though, that what is classified as adaptation and resistance in the 
final instance lies in the eye of the beholder. Accordingly, we need 
to problematize how different Shuar villagers perceive their own 
agency in these processes. Therefore, a second question is:

How do different actors within the local setting perceive and articulate 
the transformation brought along by the creation of Exploken Minera?

Answering these questions also requires an analysis of how the 
local actors perceive and interpret the significance and socioen-
vironmental impact of the existence and progress of Exploken 
Minera. It is important to clarify, however, that the study will 
not detail the technical and/or ecological characteristics of the 
company’s activities. Rather, the socio-cultural dimensions —which 
in the indigenous community context integrate also local political, 
economic, and environmental conditions— will be in the limelight.

Congüime differs remarkably from other cases of indigenous 
communities affected by extractive projects. Clearly, this small-

4 It is important to emphasize the 
inherent contradictions in the 
progressive Constitution, 
contrasting environmental and 
ethnic-territorial rights with the 
rights of the State to exploit 
and commercialize resources. 
Regarding the nationalization of 
vital industries —hydrocarbons 
and mining—, the Constitution 
declares that the 
industrialization and 
commercialization of natural 
resources are key priorities for 
the State and that the revenues 
derived from extraction should 
benefit the common good (e.g., 
articles 275-277, 313-314, 317, 
and 395-399), as also 
expressed in secondary 
legislation and the National 
Development Plan for Good 
Living (República del Ecuador 
2008; SENPLADES 2009, 2013; 
Lalander 2014, 2016; Lalander 
& Merimaa 2018b).
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scale project does not really qualify as «extractivism», understood 
as «[…] the extraction of natural resources, in large volume and 
intensity, mainly to be exported as raw materials, without or with 
minimal processing» (Gudynas 2015, p. 13). Rather than large-
scale and high-intensive extractivists, the Kenkuim Shuar could 
be classified as gold washers, although with machinery. Moreover, 
our case is not overtly conditioned by the colonialist economic di-
mension of North-South relationships in its day-to-day operations, 
which so often characterizes extractivist projects. Nonetheless, co-
loniality is still the discursive and adversary other for all projects, 
aiming at augmenting local indigenous self-determination. In this 
sense, Exploken Minera is a small socially and ecologically respon-
sible communitarian mining project, which as mentioned could be 
interpreted as the product of a dual strategy of resistance/adapta-
tion aiming at safeguarding and strengthening local Shuar culture 
and territory in a world widely conditioned by the logics of global 
extractivist capitalism.

This dual strategy can be inserted into a postcapitalist logic that, 
according to Gibson-Graham (2006), envisions the prospect of an 
anti-capitalist «new political imaginary», created within islands of 
relatively autonomous «counterpower», in a sea of asymmetrical and 
perpetual local-global relationships (pp. xix-xx). Translated into the 
Kenkuim Shuar setting, such a counterpower would include the pres-
ervation, strengthening and adaptation of traditional local values and 
culture to a surrounding reality largely defined by global capitalism 
and a neo-extractivist state. Many scholars within the postcapitalist 
paradigm stress that this new imaginary has a cultural dimension an-
chored in a critical reference to mainstream debates on sustainable 
development and sustainability. They emphasize the need to move 
beyond —or de-link from— Western economistic parameters where 
local values of culture, identity, knowledge, and traditions have sec-
ondary importance (Yanarella & Levine 1992; Escobar 2006; Mignolo 
2007, 2016; Lalander 2014, 2016).

Some words on the methodological approach are required. 
During the initial work behind this article, we started with a pre-
study, based on the idea of theorizing on undiscovered issues 
to avoid pre-conceptualized definitions and biases. Once we had 
identified relevant local phenomena, we became better suited to 
build the theoretical and analytical framework (Swedberg 2016) 
and prepare the research design. Ethnographic work with the 
Shuar of Kenkuim constituted the most important methodological 
component and was based on the awareness that a decolonized 
theorizing on sustainability must include the voices and values of 
the local indigenous peoples, that is, of the subjects who live at 
the frontier of an expanding extractivist capitalism. To acquire a 
more holistic understanding, we interviewed actors in their ca-
pacity as representatives of specific community collectives, such 
as men/women, members/non-members, and workers/leader-
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ship of Exploken, and community leadership/ordinary community 
members. We conducted work in the field; that is, research not 
only on local actors but in collaboration with the indigenous com-
munity.5 In this sense, we hold that ethnographers cannot enter 
a research site marked by highly asymmetric power struggles 
and historical injustices as value-free outsiders. The research-
ers are not disconnected from local cultural-institutional set-
tings, and therefore work in the field cannot be conducted with-
out a significant degree of «(inevitable) subjectivity» (Lembke et 
al. 2020). We carried out informal conversations and open and 
semi-structured interviews with the actors —individually and in 
groups—, as well as participatory observations, more informally 
in 2012 and 2016-2018, and more systematically since early 2019 
onwards. In line with our collaborative ambition, all members of 
the Kenkuim community were invited to a participatory workshop 
which took place in February 2019.6 The article also benefited 
from critical reading of the academic debate on extractivism and 
indigenous peoples, and likewise of the coverage of Congüime in 
the Ecuadorian press and reports of socio-environmental conflict 
in the locality.

After this introductory contextualization, the disposition of the 
article is as follows: first, some theoretical clarifications are of-
fered, ensued by two historical-contextual sections, the first focus-
ing on the Shuar of Congüime and Amazonian extractivism, and the 
second on the birth of Exploken Minera; subsequently, an analytical 
section is presented, divided in three subsections on different an-
gles of the Shuar mining experience, followed by a few pertinent 
concluding remarks.

2
A decolonial and postcapitalist 
understanding of sustainability

Reconnecting to our decolonial and postcapitalist approach, 
there is an increasing awareness among environmental and de-
velopment scholars that the notion of «sustainable development» 
generally fails to move beyond a technocratic and growth-centered 
capitalist framework, thus downplaying the environmental struggles 
fought in the global periphery (Mignolo 2016). Many scholars per-
ceive this mainstream understanding of sustainable development 
as weak sustainability, which they distinguish from strong sustaina-
bility (Adams 2009, pp. 144-146; see also Martínez-Alier 2004, Dry-
zek 2013). Whereas weak sustainability alludes to a trade-off be-
tween natural and human-made capital, resulting in a total capital 
stock that supports the preservation or increase of consumption, 
strong sustainability holds that a stock of natural capital should 
be maintained, and that critical natural capital cannot be touched 

5 For further reflections on the 
theoretical and practical 
differences between fieldwork 
and work and the field, see 
Lalander et al. (2020).

6 In the workshop, the members 
of the research team (the 
authors of this article) were 
divided and organized mini-
workshops, with at least one 
representative of Exploken 
Minera and one researcher in 
each group. On several 
occasions —not only in the 
workshop—, we have shared 
research progress with the 
actors to give them the 
opportunity to correct and 
criticize us according to their 
perspectives. Around 100 
conversations were held in 
2019 and early 2020, and a few 
dozen between 2016 and 2018. 
With several of the 
protagonists, various interviews 
were held on different occasions 
in 2019 and 2020, both 
individual and collective 
interviews. Most of  
the interviews were recorded 
and transcribed and have been 
stored in the authors’ archives. 
All actors were informed of the 
objectives of the research and 
expressed consensus on the 
recording and publication of the 
data obtained through 
interviews.
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(Adams 2009, p. 168). Critical natural capital can be defined as an 
assembly of assets «that are highly valued, and either essential to 
human health or to the efficient functioning of life-support systems, 
or irreplaceable or not-substitutable for all practical purposes (e.g., 
because of antiquity, complexity, specialization, location)» (Chiesu-
ra & De Groot 2002, p. 222).

Though supporting the strong sustainability argument, we find 
it problematic, however, that this position generally classifies all 
activities with even minimal impact on the ecosystem, or the «crit-
ical natural capital», as weak sustainability. This fact risks mak-
ing strong sustainability (and sustainable development in general) 
unreachable, that is, into an ideal ill-connected to local contexts, 
where ecological ambitions are frequently intertwined with neces-
sary and sometimes conflicting cultural and economic aspirations. 
Consequently, sustainability should be measured by a historical and 
situational yardstick, that is, by a tool that considers the entire 
spectrum of interrelated, localized and «incommensurable values», 
and not solely by the economistic dimension of environmental sus-
tainability (Martínez-Alier 2004, p. 14). Local beliefs, values, norms, 
and practices for ecological, socio-economic, and cultural justice 
cannot be isolated from each other. So, what is at stake in our 
study is not whether Kenkuim Shuar gold mining is a case of weak 
or strong sustainability, but rather to depart from that distinction 
in the broader analysis of the complex, and frequently contentious, 
liaisons between economic, environmental, and cultural values. In 
accordance with such a holistic and contextualized perspective, 
sustainability can thus be considered «strong», even while having 
a marginally degrading effect on the natural heritage, that is, on 
irreplaceable natural capital.

Focusing on local cultural norms and values, or identity markers, 
Martínez-Alier perceives them as different languages, used by local 
agents as counterweights against dominant economistic worldviews. 
It goes without saying that the meetings, struggles and negotia-
tions between culturally distinct groups are generally asymmetric, 
but Martínez-Alier acknowledges that they may sometimes result 
in compromises and, albeit seldomly, situations in which non-main-
stream languages eventually produce the winning arguments, as 
when indigenous communities manage to gain state approval for 
territorial protection, claiming ethno-cultural rights (Martínez-Alier 
2004, p. 28). Summing up the argument so far —and acknowledging 
the typical subordination of non-hegemonic discourses—, we per-
ceive the relative strength of sustainability as an outcome of local-
ized compromises, that is, an amalgamation of rivaling languages, 
and cultures.

These processes of de-hegemonization of capitalist structures, 
norms and values lie at the core of both decolonial and postcapitalist 
thought. Reconnecting to the encounters of local and global 
languages, these can be viewed as struggle-fields, which may 
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produce new socio-epistemic spaces, that is, to a «new political 
imaginary», and local «autonomies of counterpower» (Gibson-
Graham 2006, pp. xix-xx). As more heterogeneous understandings 
are brought into global-local negotiations, capitalism is no longer 
indisputably perceived as a singular system, identified instead as 
the result of local practices and decisions made on political and 
moral grounds (Mignolo 2016). In short, in postcapitalist theorizing, 
the subjects constituting local counterpowers are thus engaged in 
pragmatic negotiations in local «sites of becoming», including local 
endeavors to retake control of the economy (Gibson-Graham 2006, 
pp. xxxi-xxxiii).

As argued, our critical view on sustainability is anchored in a 
decolonial understanding, stressing the need for localized groups 
to de-link from discourses and power structures based on Western 
developmentalism. In line with several scholars and activists 
working on (and with) indigenous peoples rights-based struggles, 
we emphasize the need for a decolonization and de-westernization 
of the development discourse. Specifically, colonial power structures 
are all-encompassing, affecting cultural, social, and political aspects 
of daily life (Escobar 2006; Mignolo 2007, 2016; Quijano 2007; 
Álvarez & Coolsaet 2020). Extractivism, for example, is a dominant 
expression of coloniality in the Global South, but its consequences 
cannot be limited to economic and environmental ones. For people 
living along the agricultural and mining frontiers, extractivism 
affects everything. The decolonial vision concerns transformations 
of power, knowledge and «being». It is transformed into struggles 
from below that may take various forms but always affect life in its 
totality. Decoloniality can thus be defined as an overarching political 
project and as such including both emancipation and liberation. 
In this light, both coloniality and decoloniality are reflections of 
modernity (Mignolo 2007, p. 450).

Reconnecting with the postcapitalist perspective, the process-
es of delinking are performed within local sites of becoming. If 
successful, the delinking of these physical and mental spaces may 
signify liberation from direct colonial/imperialist subjugation. How-
ever, while delinking constitutes the crucial initial step to achieve 
decoloniality, we should emphasize that it is a gradual and perhaps 
unfinishable project that is always to varying degrees accompanied 
by subaltern cultural adaptation. Importantly, however, adaptation 
may also be an element of progressive change and the basis of new 
forms of existence. In decolonial reasoning, re-existing is thus not 
the same as nonadaptive resistance. It would indeed be difficult to 
leave the playground of colonialism and enter a new political imag-
inary only by resisting. Or as Mignolo puts it: «If you [only] resist, 
you are trapped in the rules of the game others created» (Mignolo 
2017, p. 41).

As scholars, we thus need to refute the binary comprehen-
sion of indigenous peoples as trapped in a dilemma of either en-
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during or refuting the system (Jackson & Warren 2005, p. 562). 
Throughout the world, and since the dawn of colonialism, indige-
nous peoples have preserved much of their culture, while simul-
taneously having appropriated different aspects of the Western 
world. This preservation of indigeneity has been based partly on 
resistance, partly on adaptation, in their constant re-negotiation 
and reconstruction of identity and livelihood within parameters 
largely determined by an intruding culture (Jackson & Warren 
2005, p. 559; Lalander & Lembke 2020). In the local nexus of 
identitarian encounters, cultures are not stationed in dichotomous 
corners (Jackson & Warren 2005, p. 557). Like any other cultural 
group, indigenous peoples strive for everyday forms of life and 
a livelihood neither subordinated nor romanticized but rooted in 
compromise and constant modification (Lalander & Lembke 2018, 
2020).

3
The setting

The community of Congüime has approximately 650-700 inhab-
itants (according to estimates by Exploken and Shuar authorities in 
2019), and belongs administratively to the canton Paquisha, in the 
Zamora Chinchipe province of the southern Ecuadorian Amazon. It 
is located at the foot of the Condor mountain range —the natural 
boundary line with Peru— and in a ravine that serves as a collection 
point for water streaming down into the Nangaritza River. Before the 
establishment of the first families on the site, it was already recog-
nized as Shuar territory. The first Shuar settlers arrived in Congüime 
in 1975, spearheaded by the leader Eduardo Juank Miik.7 They were 
soon joined by others, such as the locally influential Samareño family.

Despite having sovereign rights to vast territories, tradition-
al Shuar livelihoods have been deeply affected by the intrusion 
of extractive companies in the southern Ecuadorian and Peruvian 
Amazon. Known historically as a warrior people and reputed as 
defenders and protectors of the forest, their struggle includes the 
right to be recognized as Shuar and as an indigenous people whose 
historical communitarian practices concentrate around agriculture, 
hunting and fishing. For Shuars like Blanca Ankuash and Fausto 
Juank, a harmonious —and increasingly threatened— coexistence 
with nature constitutes the core of their identity:

As Shuar we have various customs, fishing, hunting, the legacy of our 
parents… My father taught me what to eat, what is edible or not, what 
plants and fruit trees of the field are fit for human consumption, that is, 
that those plants are consumed, and a poison is taken out. Previously, the 
poison was used on the arrows —which we call sayetas— to kill the animal 
or the enemy (Blanca Ankuash Quizhpe, interview, Congüime, February 
13, 2019).

7 As the founder of Congüime —a 
name given to this Shuar 
locality in the 1970s— and as a 
recognition of his importance, 
the local school was named 
after Eduardo Juank Miik.



_187

INDIGENOUS GOLD MINING IN THE KENKUIM SHUAR... R. Lalander, M. B. Eguiguren-Riofrío, A. K. Vera, G. Espinosa, M. Reyes y M. Lembke
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 178-202. ISSN: 2254-2035

Our grandparents didn’t shop in the city; they got everything from the 
land. They went hunting and brought the guanta (paca) and the armadil-
lo. Now, that’s forbidden (Fausto Juank, interview, Congüime, December 
19, 2019).

It is important to bear in mind that Shuar identity and liveli-
hoods are increasingly fluid and mobile, modified as they are by ru-
ral-urban migration, climate change, the search for fertile lands and 
—particularly, following the oil boom from 1972 and the more recent 
expansion of the Amazonian mining and hydroelectric frontier—, 
within an ever more populated Amazon basin (Fernández-Salvador 
2018; see also Bustamante 1988, Karsten 2000). Consequently, the 
struggle to sustain Shuar territorial, environmental and cultural ex-
istence manifests itself in multiple forms though within the frame-
work of resistance and adaptation.

Although mining extractivism was brought to the forest and the 
mountain ridges by capitalist forces, artisanal mining, particularly 
of gold, is an ancient tradition among the indigenous peoples of 
the Amazon (Sacher 2015, p. 99). According to Alipio Wajari and 
other Shuar authorities in Congüime, their ancestors «had been 
doing artisanal mining for hundreds of years» (Exploken Minera 
2018). However, the historical Kenkuim community leader Pedro 
Juank emphasizes that mining has not been an important activity 
of the Shuar. Many of the first small-scale mining enterprises were 
performed by legal and illegal miners who entered the vicinity of 
Congüime in the late 1970s, frequently through agreements with 
the local population (Pedro Juank, interview, Congüime, July 11, 
2019).

The intensification of alluvial gold exploitation in Congüime 
began in 2004. One of the first companies to establish itself 
legally in the area was the Ecuadorian based Terrígeno Gold Mine, 
initiated by Colombian-born Luis Alejandro Miranda. While skilled 
work positions within Terrígeno were offered to Colombians, 
corresponding to a 30 %, non-qualified work was designated to 
Ecuadorians (70 %), including many local Shuar contract-workers, 
generally laboring under precarious conditions in terms of social 
security, health, and co-management (Pedro Juank, interview, 
Congüime, July 11, 2019; La Hora 2005; Exploken Minera 2018). 
However, gold washing did not constitute the essential livelihood of 
the community. Some continued working in agriculture, hunting, 
and fishing (Pedro Juank, interview, Congüime, July 11, 2019).

Already after a few years, it was clear that Terrígeno Gold 
had failed to comply with required environmental standards (Con-
traloría General del Estado 2012), an ecologically destructive per-
formance that it shared with the illegal mining enterprises, there-
by losing its mining license in Congüime. The closure of Terrígeno 
gave room for a short revival of illegal mining during which un-
controlled pollution of natural resources increased, generating en-
vironmental liabilities (Ministerio del Ambiente 2016). During this 
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time of illegal mining, Shuar families rented their land to the min-
ers. Also, on an individual level, many Shuar men joined the work-
force as day laborers. By searching for gold in the ravines, they 
could extract one gram per day (which corresponded to about $40 
daily, El Comercio 2010).

The departure of Terrígeno Gold was a direct effect of the rad-
ical political transformation at national level. Before 2007, prior 
to Rafael Correa’s government, mining had not been a strategic 
economic sector (Lalander & Merimaa 2018). However, the political 
turn to the left was accompanied by the onset of a new «progres-
sive» extractivist era. Under the slogan of «responsible mining», 
the ambition was to energize national economy by incorporating 
those strategic sectors that were «conceived as those that […] have 
decisive economic, social, political, or environmental influence, and 
which should be oriented to the full development of rights and social 
interest, specifying non-renewable natural resources among them» 
(Ministerio de Minería 2016, p. 1). To reduce chaos in the mining 
sector, in April 2008, the Ecuadorian Constituent Assembly issued 
the Mining Mandate, which would later give way to the new Mining 
Law. In addition, fulfilling this mandate, on December 31, 2009, the 
national mining company Empresa Nacional Minera (ENAMI) was 
created for regulating extractive activities and providing financial 
support of social and environmental management of small-scale 
and artisanal mining (Sacher 2015).

For decades, the state had been absent in many mining areas, 
except for the presence of military personnel, who frequently op-
erated there for individual interests and benefits. In this context, 
an important milestone took place in 2010, when the State decid-
ed to clean up the territory of Congüime and other mining sites. 
The final dislodgement of illegal miners carried out by military and 
police forces affected Congüime in two fundamental ways. First, 
evidently, it settled the stage for removing the illegal miners and 
their heavy machinery, which had caused around 55 % of envi-
ronmental damage in the territory (Lalander et al. 2020, Ministerio 
del Ambiente 2016); a situation that not only affected the natural 
resources, but also the quality of life of the Shuar community. 
Second, it promoted a redistribution of economic gains towards 
the State. The mining concession of the territory was given to 
the National Mining Company (ENAMI). In charge of managing the 
mining concessions in the area, ENAMI was expected to restore 
ecosystems and compensate the Congüime community for the en-
vironmental and social consequences from prior mining activities. 
A new chapter was about to be written, that would turn the local 
Shuar people from victims of coloniality to agents of sustainable 
gold mining.
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4
The Kenkuim Shuar Mining venture

Ever since they were born, the people of this community have been 
miners. I therefore supported this community. With emphasis I said: 
«Here we will have a company for the first time in history in Ecuador and 
in the world, a Shuar people with a small [mining] company» (Alipio Wa-
jari, interview, Congüime, February 12, 2019).

The Kenkuim Kuri Nunka Association, with 63 Shuar partners, 
was formed in 2011 for achieving the concession legally, accord-
ing to the criteria established in Ecuadorian legislation (Exploken 
Minera 2018; see also La Hora 2012; El Telégrafo 2012, 2014; El 
Universo 2012). Already in 2012, negotiations were held between 
the State and the Shuar community to create the first indigenous 
mining company. The Shuar association suggested a strategy to 
decontaminate the river and the land of Congüime:

First, we will remedy the vital liquid, that is water, which is mixed with 
mercury, diesel, and other products… We are from here. We’ll live here all 
our lives; our children and our grandchildren too, so we must treat the 
earth the best we can (Alipio Wajari, quoted in El Universo 2012).

These activities echoed at national level. On July 12, 2012, 
President Correa projected that Kenkuim Kuri Nunka indigenous 
mining would «turn Congüime into a model community […] [and] 
that the Congüime mining will be an example of development» (La 
Hora 2012). Before being granted the concession, however, the local 
Shuar association had to be legally established as a company. On 
May 24, 2014, all necessary bureaucratic proceedings were settled, 
and the Exploken Minera S. A. company was formally established 
(Exploken Minera 2018), with 63 members representing all Kenkuim 
families. Soon afterwards, in 2016, as a remedy to environmental 
degradation and social injustices in the area, Exploken Minera was 
granted the concession for gold extraction in Congüime, under the 
auspices of the national mining company ENAMI and its environ-
mental guidelines (Minería en línea 2016).

Moreover, the complicated relationship between Exploken and 
ENAMI contributed to the withdrawal of several community part-
ners from Exploken. From the 63 original members —representing 
almost the entire community—, only 26 remained (Ramiro Enríquez, 
interview, Congüime, February 11, 2019). According to Tania Tan-
duama, one of the steadfast partners, the 37 partners who retired 
did so voluntarily, albeit concerned that their more critical posture 
towards mining had not been adequately considered (interview, 
Congüime, February 11, 2019).

A central objective of Exploken Minera is to improve the envi-
ronmental and cultural conditions of the local population and pro-
vide socio-economic well-being for the entire Congüime population. 
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As for socio-ecological sustainability, in its statutes Exploken Mi- 
nera declares that its mission:

[…] is oriented to the technical and rational exploitation of mining re-
sources with a high sense of social and environmental responsibility […] 
[and with the vision of] being a leading communitarian mining company 
recognized for its excellence and positioned nationally among the coun-
try’s leading small mining companies (Exploken Minera 2018).

Considering that neither the community nor the Exploken Minera 
had the funds or machinery to start mining operations, a system was 
established in 2016 with partner companies8 —referred to as investors 
and/or operators—, who invest in Exploken in exchange for a share of 
the profits. However, Exploken maintains control of recruitment and 
operation in terms of social and ecological responsibility. According 
to the law, 80 % of employees must be from Congüime. By mid-2019, 
four partner companies were actively operating on the Exploken 
fronts in Congüime, a substantial reduction of operators, according to 
clarifications from Exploken’s secretary Maryuri Wampash (interview, 
Congüime, July 18, 2019; see also Exploken Minera 2018).

Regarding the insertion of Exploken in the local power struc-
tures, we should clarify that in the Shuar culture the community’s 
top spokesperson is the síndico («trustee»), a rotative and honorary 
position. The síndico represents the community before the state au-
thorities and is elected by its members through a community assem-
bly which is chaired by a president. The role of the síndico is to raise 
awareness of existing needs in the community, and to resolve inter-
nal conflicts. Regarding administration of mining royalties, the síndico 
may approve or criticize activities of Exploken, and is important when 
deciding how to distribute the community share, that is, in the form 
of communitarian projects or through allocation of money among 
the families. Although Exploken is a partner of the Ecuadorian State 
through the concession, the community is the owner of the compa-
ny, thus functioning as a watchdog vis-à-vis the mining operations.

5
Analysis

In what follows, the impact of Exploken on local community 
life is analyzed in three thematic sub-sections, regarding socioen- 
vironmental sustainability, local community tensions, and a decolo-
nial and postcapitalist understanding of the Kenkuim project.

5.1.  Shuar mining in Kenkuim: sustainability  
in practice
We have a good relationship with the community. We’ve handled it well 

in that sense. In fact, we also contribute to the community, something that 
other companies do not do directly. We are executing this contribution 
through projects (Ramiro Enríquez, interview, Congüime, July 10, 2019).

8 All these operators are from the 
nearby town of Yantzaza in the 
Zamora Chinchipe province 
(Ramiro Enríquez, interview, 
February 20, 2020).



_191

INDIGENOUS GOLD MINING IN THE KENKUIM SHUAR... R. Lalander, M. B. Eguiguren-Riofrío, A. K. Vera, G. Espinosa, M. Reyes y M. Lembke
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 178-202. ISSN: 2254-2035

Our decolonial and postcapitalist approach to sustainability in-
corporates redistributive socio-economic concerns as well as the 
ecological and cultural values expressed by people inhabiting the pe-
riphery of global capitalism. Gold is, evidently, a non-renewable nat-
ural resource, so any large-scale exploitation cannot be considered 
sustainable. Acknowledging that caveat and considering the small-
scale dimension of Exploken, the broader conviction among Kenkuim 
actors is that community mining can and should be socio-environ-
mentally responsible, as expressed by Alipio Wajari, co-founder and 
general manager of Exploken:

On the environmental side, well, since we started, we’ve moved 
forward with this mining project the way we think mining should be. Be-
cause we don’t use mercury, we don’t use any chemicals. However, we 
still suffer from the contamination of the illegals, who used kilos of mer-
cury (Alipio Wajari, interview, Congüime, February 12, 2019).

Similar statements are reiterated among Shuar communi-
ty members not directly connected to Exploken, such as Ramón 
Puatza and Alberto Orellana:

Mining in Congüime is executed by the community. In the Shuar com-
munity of Congüime, we work legally and with materials that do not 
pollute. We don’t pollute (interview/workshop, Congüime, February 21, 
2019).

However, there is still an awareness that mining activities risk 
having temporary ecological impacts:

We’re aware that if we move the land, we disrupt [nature]. However, 
we’re aware that we do have to reforest and take care of the plants, be-
cause that’s important […]. We know which plants and trees are natural 
to the ecosystem (Blanca Ankuash Quizhpe, interview, Congüime, Fe-
bruary 13, 2019).

But there are those who are more critical of local mining from 
an ecological perspective. Some critics even claim that Exploken 
secretly (at night) uses mercury to process and separate the gold 
from the ore. However, these accusations are generally categorical-
ly dismissed by Exploken’s directive and no evidence has been pre-
sented. Moreover, although Exploken has totally rejected the usage 
of mercury in the extractive process, also seeking to uphold envi-
ronmental responsibility within the stages beyond its direct control, 
it has limited possibilities to determine the subsequent phases of 
gold concentration.9

Upholding environmental responsibility also requires cleaning 
up of the area in the wake of prior mining activities. This process 
—initiated already before the creation of Exploken— has proved 
costly, particularly since local efforts by the Shuar communitarian 
company to decontaminate the terrain and regulate environmental 
liabilities have often been performed without much external finan-
cial assistance (including the constantly ill-funded ENAMI), as clar-
ified by the chief engineer of Exploken:

9 For this phase of gold 
concentration, Exploken 
depends on external agents, 
located in the nearby locality of 
Chinapintza. In Chinapintza, 
they do not share the same 
criteria of socio-ecological 
responsibility as Exploken 
(personal communications, 
Congüime, February-December 
2019; see also Sánchez-
Vásquez et al. 2016). Normally, 
besides mercury and chemicals, 
other methods for gold 
concentration in Chinapintza 
include shaking tables, 
centrifuges, and magnetic 
metal detection techniques. 
Evidently, these latter methods 
are not completely without 
environmental consequences, 
though less destructive than 
mercury and cyanide. Ramiro 
Enríquez of Exploken 
emphasizes that the mining in 
Congüime has seen remarkable 
ecological improvements, in 
comparison to all other 
extractive projects. However, he 
mentions that it is possible 
that, during the passage 
through Chinapintza, mercury 
might occasionally have been 
used by the external 
Chinapintza company 
(interview, Congüime, February 
20, 2020). For a brief 
presentation of different 
separation techniques used in 
small-scale artisanal gold 
mining, see EPA n.d.
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For the issue of liability remediation, not even ENAMI helped us with 
the audits […]. Since the first audit, already four years due, it was up to 
us to do it ourselves […]. That has been, perhaps, the biggest cost of Ex-
ploken Minera regarding environmental concerns (Ramiro Enríquez, inter-
view, Congüime, July 10, 2019).

The fact that Exploken, regardless of the costs, single-handedly 
assumed the responsibility of decontamination and reforestation, 
has not only generated ecological improvements but also a stronger 
local sense of agency. Besides, the mere establishment of their 
own socio-ecologically responsible mining company was a huge 
achievement, compared to the previous situation of external, private, 
irresponsible, and illegal mining. In many of our conversations, the 
value of overseeing gold mining is often emphasized:

You are familiar with this mining venture. It’s an example, a model, the 
first and the only one in the world, super-international, and it’s exclusively 
Shuar. We have Shuar men and women that make up a small company 
that provides sources of work, not just to the local people (Blanca Ankuash 
Quizhpe, interview, Congüime, February 13, 2019).

This sense of agency connects to the importance of cultural-
ly defined traditions, ontologies, epistemologies, and organizational 
systems at community level (e.g., Escobar 2006). The mere fact 
that the indigenous mining company is communitarian directly con-
notes the importance of collective Shuar solidarity. This solidarity 
was thus partly translated into a responsibility for upgrading the 
terrain by means of depollution and reforestation. In this light, the 
reinforced responsibility is significant for the Shuar, given the spe-
cific ethnic-cultural-symbolic value of territory and territoriality. This 
territorial connection is particularly important amidst sustainable 
mining. Again, compared to other extractivist contexts, what was at 
stake in Congüime was not to sacrifice the environment or downplay 
the socio-cultural function of Pachamama, but to replace a destruc-
tive mining model with a socio-ecologically responsible one, thus 
putting decolonial and postcapitalist sustainability into practice.

5.2. Local tensions in Kenkuim

When discussing the strong collectivism within Shuar commu-
nities, it is important to reconnect to the theoretical discussion on 
decolonial and post-capitalist «sites of becoming». In forming alter-
native local imaginaries, solidarity and complete consensus may not 
be starting points. In Congüime, opinions went apart already when 
initiating the plans for community mining. Particularly divisive was 
whether engaging in mining activities could be defended from ethi-
cal, cultural, and environmental viewpoints, beyond the obvious argu-
ments on material gains. Community members in favor emphasized 
that the initiative would not jeopardize local culture (since artisanal), 
mining was already historically integrated into their lives and practiced 
across the Shuar territory. Following their logic, in generating a sig-
nificant boost for the local economy, mining would rather strengthen 
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local collectivism and culture, partly by providing an incentive for the 
youth to remain in the village (Fausto Juank, interview, Congüime, 
December 19, 2019). This partly hinges on the fact that Exploken has 
offered employment where no other viable options previously existed, 
also considering that former illegal and private mining had further de-
teriorated local conditions for hunting, fishing, and agriculture.

More skeptical community members felt an aversion for en-
tering the realm of commercial mining, associated as it was with 
«extractivism», that is, the principal target for collective indigenous 
resistance in the Amazon and the Andes. Moreover, regarding the 
local labor market, some community individuals emphasized that, 
for them, personally economic conditions were better with illegal 
miners —when they could earn up to $40 a day—, compared to the 
recent Exploken era and its basic salary terms (personal communi-
cations in Congüime, February-July 2019).

Individually expressed concerns about reduced material gains 
were probably associated with a more general fear among some 
community members that the local engagement with mining would 
jeopardize the original Shuar culture by turning the people further 
and further away from traditional abilities, livelihoods, and knowl-
edges. On this issue, the síndico Fausto Juank has taken a middle 
position. While sympathizing with the relative minority who on cul-
tural grounds continue to live off the countryside, thus distancing 
themselves from mining, he simultaneously emphasizes that min-
ing has become an economic necessity:

Our ancestors did not do mining; it was brought by the brothers from 
other places. Our grandparents did not know about gold; mining is not 
part of the culture, but we do it out of necessity, because of the lack of 
resources (interview, Congüime, December 19, 2019).

At this point, it is worth repeating that many of the tensions 
presently experienced by the Shuar emanate from problems that 
were present in the community even prior to the formation of Ex-
ploken. On this basis, some community members stress the impor-
tance of not conflating culture with the new mining activities, em-
phasizing that a traditional Shuar livelihood is indeed maintained:

Mining has nothing to do with loss of identity. Mining is one thing; de-
culturalization is another (Herminio Anibal Piruch Atsamp, interview, Con-
güime, December 19, 2019).

We don’t neglect what the countryside is, that is, cattle, sowing cas-
sava and bananas […]. We get on with it, we who work in mining; I don’t 
stop raising chickens and cattle. No! I have my animals here. I keep the 
people and the work on my farm. I pay the people working my land with 
my salary [from Exploken] (Blanca Ankuash Quizhpe, interview, Congüi-
me, February 13, 2019).

While the creation of Exploken produced a certain communal 
division on cultural grounds, the project also contributed to chang-
es in gender relations. It has generated a more gender balanced lo-
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cal labor market, in which women have managed to establish them-
selves in a sector hitherto earmarked for men. This contrasts with 
many other extractivist settings in which the roles and stereotypes 
of «man-worker-supplier/woman-housekeeper-caretaker» are for-
tified (Svampa 2019, p. 78):

It’s the only company that is Shuar and made up of women. There are 
more women than males, also in the workplace. Likewise, I’m the presi-
dent, also a woman (Blanca Ankuash Quizhpe, interview, Congüime, Fe-
bruary 13, 2019).

These words of Blanca Ankuash Quizhpe, Exploken President 
between 2016 and 2019, emphasize the strong presence of women 
in Exploken Minera, both in the board and in the workforce. For 
Shuar women laboring in mining, this has resulted in a higher 
degree of self-esteem, a decent salary, and consequently a more 
independent status in the community and vis-à-vis their spouses. 
Exploken engineer Ramiro Enríquez adds that the number of female 
workers would have been even higher if the operation partners had 
shared this vision of gender equality in the workforce:

[The operators] still have that perception of stereotypes that women 
can’t work, when women have actually shown that women are able to do 
the job, the same job. And, thanks to our management, especially Silvia 
[Blanca Ankuash], who […] proposed that women should also work on the 
front lines. Thanks to this, some single mothers, many of them are still 
working there (Ramiro Enríquez, interview, Congüime, July 10, 2019).

On this issue, opinions diverge not only between the Exploken 
leadership and the operators, but also within the community itself. 
Whereas some thus pay homage to this development, arguing that 
it assists in combating gender-based stereotypes and patriarchal 
structures present also within the very Shuar culture, others reason 
that it has weakened family unity, even emphasizing that the liberation 
of Shuar women is to blame for an increase in divorces in Congüime. 
Such interpretations were frequently heard during the work in the 
field, though the guilt was not only placed on women. A young male 
Shuar leader claimed, for example, that people nowadays «marry 
and divorce; some even seek another woman and form a new 
home, abandoning their former families» (personal communication, 
Congüime, December 19, 2019).

Another source of tension relates to that Exploken has taken on 
responsibilities beyond those of being a commercial mining company 
and a local employer. Due to the limited presence of the state in 
Congüime,10 and owing to the rapid ascendance of Exploken as a central 
actor in local community life, the company to some degree assumed 
the role of local government. From this perspective, a particular 
relationship materialized between the síndico (spokesperson/trustee) 
of the community and the company directorate, in which they jointly 
take care of the redistribution of mining revenues to the community 
members.11 The community identifies and presents its priorities and 
needs in the form of projects, which has resulted, for instance, in 

10 For instance, Fausto Juank 
criticizes the fact that Congüime 
does not have a parish council 
(junta parroquial), that is, the 
smallest administrative unit in 
the administration of the 
Ecuadorian state (interview, 
Congüime, February 11, 2020).

11 According to the concession 
agreement with ENAMI, after 
covering the running costs of 
Exploken and distributing the 
revenues to the partner 
companies (operators), merely 
17 % of the total earnings 
remain for Exploken, of which  
3 % goes to state royalties,  
2 % to ENAMI and 2 % to the 
community, which implies that 
the profit of Exploken amounts 
to 10 % of the total (Ramiro 
Enríquez, interview, Congüime, 
February 20, 2020).
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Exploken financing computers, equipment and infrastructure for 
the local school, at times also beyond the community 2 % share, 
as stipulated in the concession. Two trends in this regard are 
highlighted in retrospect: first, a proportional distribution of these 
royalties to each family and, second, a usage of the revenues for 
short-, medium-, or long-term projects to invest in the future of the 
community (personal communications in Congüime, February-July 
2019 and February 2020).

In relation to the communal distribution of mining revenues, 
which some community members perceive as unfair, it is important 
to emphasize that the Shuar mining activities not only affected re-
lations within the community, but also between locals and exter-
nals. In this light, some criticize the fact that a lot of the revenues 
fall into the pockets of outsiders:

Mining affects a lot; people have come here only for personal gains… 
The people outside have benefited the most. Another downside is that 
the job opportunities haven’t been for everyone and that the highest-
paid jobs were given [by the operators] to people from outside (Fausto 
Juank, interview, Congüime, December 19, 2019).

An incident that further escalated the tensions between com-
munity members and outside agents occurred one late night in 
early 2019 when several kilos of pure gold —the result of over a 
month’s production— and $15,000 in cash largely reserved for sal-
aries were stolen from an unguarded Exploken headquarter, never 
to be found again. In the wake of this event, suspicions grew in the 
community that at least one unidentified local Shuar had colluded 
with an external perpetrator, serving thus as a reminder that indi-
vidual temptations follow when integrating the world of profit and 
that the security apparatus had to be improved (personal commu-
nications, Congüime, February 2019).

Beneath many of the tensions discussed above lies a preoccu-
pying awareness of the limited deposits of gold and that the mining 
era in Congüime will end in the foreseeable future, as expressed by 
Tania Tanduama and Ismael Wampash:

What will happen later when the mining is finished? Where should we 
go? That’s my concern, because it’s my livelihood (Tania Tanduama, inter-
view, Congüime, February 11, 2019).

Mining is not stable. Sooner or later it’s over. But, as leaders —I’m also 
a leader of the community; I’m the [vice-]síndico—, we will try to rescue 
our Shuar culture (Ismael Wampash Saraguro, workshop-interview, Con-
güime, February 21, 2019).

This increasing preoccupation is particularly felt among the 
youth. According to the síndico Fausto Juank, the younger Shuar 
generation are aware that mining in Congüime is simply tempo-
rary. Regarding the previous deterioration of agricultural condi-
tions, some Shuar peasants became miners. Also, some young 
people stopped studying to work in mining. However, Juank ob-
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serves that presently there has been an increase in young Shuar 
reinitiating their studies, being aware that mining is running out, 
which suggests that a diversification of the local labor market 
could occur (Fausto Juank, interview, Congüime, December 19, 
2019).

Yet, pragmatic strategies have been developed for how to pro-
ceed in a post-mining environment. One of them departs from the 
expectation that the acquisition of local knowhow may tentatively 
constitute the basis for a dissemination of sustainable mining pro-
jects in the Amazon and elsewhere. In such a case, the Exploken 
group would be an external agent, that is, not belonging to the 
community, thus implying a necessity to establish a contract be-
tween Exploken and the other community. In the words of Blanca 
Ankuash Quizhpe, protagonist of Exploken from the beginning, the 
experiences have been mostly positive:

We are already in the closing phase and for me it has been a very nice 
experience to learn and practice what my father taught me, to share with 
the people […] and [showing] that you can live well and be happy, sharing 
our knowledge, customs and ideas of who we are (interview, February 13, 
2019).

5.3.  A decolonial and postcapitalist understanding  
of Kenkuim Shuar mining

Our decolonial approach includes aspects of both delinking 
and re-existence (Mignolo 2007, 2017). Delinking —or the discon-
nection from colonialist practices— is never an issue of a complete 
rupture of the past. It is about re-existing in a world largely deter-
mined by outside forces by means of mutually reinforcing strate-
gies of adaptation and resistance. In the case of Exploken and the 
Kenkuim Shuar, resistance against foreign encroachment has gen-
erated an increasing self-esteem rooted in the perception that a 
small communitarian mining venture may constitute an alternative 
to the dominating tendency of destructive extractivism and other 
contemporary expressions of coloniality. Adaptation is not a con-
flicting process, but rather embedded into the resistance strat-
egy, insofar as it has allowed the Shuar villagers to take charge 
of economic activities hitherto earmarked for outsiders. Such an 
interrelated comprehension of resistance and adaptation requires 
more nuanced and critical views of Amazon indigenous peoples 
and communities, beyond dichotomizing them as either victims of 
extractivism or as ecologically noble and delinked natives serving 
as guardians of forests and ecosystems. Accordingly, to grasp the 
significance of regained local agency in Congüime, the romantic 
view on non-adaptable indigenous peoples in resistance needs to 
be refuted, along with the opposite interpretation of a defenseless 
population losing its culture in processes of adaptation to a world 
of global capitalism.
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An important aspect in this re-interpretation of agency-
victimhood and resistance-adaptation concerns the intersection 
of culture and economy. The Exploken initiative was born as a 
struggle for socio-environmental justice, that is, for a collective 
economic reinforcement of the Kenkuim community. In this light, it 
is important to emphasize that the increasing sense of local agency 
and self-esteem was further accentuated when revenues from 
the local mining enterprise enabled —in postcapitalist terms— a 
retaking of the economy at community level:

This is born by [questions of] the economy and for obtaining resources 
to support our families. The initiative arose from right here, from the 
community, for the community to do mining (Diego Arizaga, interview, 
Congüime, July 10, 2019).

People were already familiar with mining. So, it was easy to continue 
[…]. People obviously embraced it because there has been a lot of income 
for the community. The good thing is that the money stays right here, 
because [the people involved in mining] are all from here (Ramiro Enrí-
quez, interview, Congüime, February 11, 2019).

Two additional aspects —more linked to adaptation than resist-
ance— also added to a greater sense of agency, namely the lo-
cal acquisition of technical and entrepreneurial know-how and the 
transgression from illegality into the realm of legality:

Well, for the Shuar culture…, it’s good to do mining legally… [The 
Shuar] are very proud to do something nice that we’re doing and learning. 
That’s where we’ll continue to learn more now so we can continue to do 
mining (Diego Arizaga, interview, Congüime, July 10, 2019).

As argued above, local mining brought along a positive indi-
vidual and collective transformation anchored in environmental re-
sponsibility, increasing control of income generation, augmented 
technological know-how and legalization. Moreover, the fact that 
many saw mining as integral to Shuar culture further energized the 
sense of agency.

Speaking with the Shuar of Kenkuim, our impression is not that 
their principal aim is to return to a glorified past of Shuar traditions, 
culture, hunting, fishing, and agriculture. Even though cultural resist-
ance remains pivotal, most community members seem to accept that 
their destiny is to continue a path already marked by a significant 
insertion into the outside world. For example, while struggling to res-
cue and strengthen Shuar culture in terms of language, dancing, gas-
tronomy, etc., they acknowledge that deeper external interaction pro-
vides the younger generation with better opportunities for education, 
health, sports, and inclusion in the Ecuadorian State. There is also an 
increasing awareness that socio-cultural protection may benefit from 
the advancement of local eco-tourism. Also, Fausto Juank mentions 
that livestock and chicken rearing may —with adequate infrastructural 
conditions— be an economic alternative to mining (interview, Con-
güime, December 19, 2019).12

12 In fact, a cattle project is 
already in place with the 
support of Exploken. Moreover, 
agricultural work has been  
re-incentivized through a joint 
agreement with the parish 
council (Junta Parroquial) of 
Nuevo Quito, which provides 
chickens to Shuar families for 
commercial and reproductive 
purposes.
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Judging from the examples above, the Shuar have not com-
pletely delinked from the colonial matrix of power. A radical and 
rapid return to a traditional indigenous society has not been accom-
plished. Nonetheless, most community members agree that the sit-
uation is better now than before the Exploken era, although they 
acknowledge that gold is a non-renewable natural resource. With a 
minimal ecological impact, mining provided revenues that enabled 
the reinforcement of other types of capital: physical (infrastructure 
and equipment), human (education, training, know-how…), social 
(organization or agency), etcetera.

In our decolonial and postcapitalist view on sustainability, the 
Kenkuim Shuar case is, despite its imperfections and relatively dis-
advantageous position in global capitalist structures, an extraordi-
nary example of socio-ecologically sustainable mining. Judged from 
historical extractivist experiences, it may serve as an alternative 
model of human-nature-society relations, specifically in terms of 
ecological, socio-economic, and cultural justice.

6
Concluding remarks

In this article, we have explored and problematized the ways 
in which the gold mining venture of the Kenkuim Shuar community 
transfigured social interactions, livelihood, and local understandings 
of culture. Employing a decolonial and postcapitalist approach to 
sustainability —beyond the idealized and simplified dichotomization 
of the strong versus weak labels—, we have interpreted the foun-
dation and operation of this locally administered mining company 
as both delinking and re-existence in a context largely conditioned 
by ecologically destructive capitalist extractivism and the omnipres-
ence of Western modernity. Whereas delinking connotes the discon-
nection from —but not complete liquidation of— colonialist practic-
es, re-existence refers to coping with a world largely determined 
by outside forces without entirely leaving it, a dual approach that 
requires a modification of agenthood. Amidst the overall endeavor 
of safeguarding and reinforcing socio-cultural, ecological, and eco-
nomic values, delinking/re-existence in Congüime manifested itself 
in strategies of both resistance and adaptation, viewed in this study 
as constituting idiomatic counter-responses vis-à-vis capitalist and 
colonial discourses and practices of domination.

At first glance, indigenous mining may conceptually appear as 
oxymoronic. Evidently, mining by itself does not strengthen Shuar 
culture and traditions, but it generates socio-economic incentives 
for local socio-environmental and cultural recovery and reinforce-
ment. Therefore, the Exploken project could to some degree be 
considered a compromise with global capitalism and the gold mar-
ket, but more than ever before on Shuar terms. Although local and 
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socio-environmentally responsible mining was enabled by a pro-
gressive political transformation at the national level, and a strong-
er insertion of the community into the orbit of the state, it was 
foremost a result of local level Shuar agency. By articulating and 
acting upon the menaces of global capitalism, the Kenkuim Shuar 
gained an increasing sense of pride, which added to their reposi-
tioning as agents of sustainable gold mining. Several of the Shuar 
interviewees emphasized that the Exploken project has contributed 
to a growing sense of self-esteem at community level and that the 
shuarization of mining —answering to local ethical, ecological, cul-
tural, and economic values—, ended their former status as victims 
of capitalist coloniality.

In the analytical sections, we exemplified how different Shuar 
actors have articulated their experiences with Exploken from socio-
cultural, ecological, and economic points of view. A clear majority 
argue that this communitarian mining experiment represents a 
viable alternative to destructive extractivism. Many also hold that 
this transformation is necessary for the survival of Shuar forms 
of life in a rapidly changing world. More precisely, it is not only an 
experiment to safeguard and strengthen Shuar culture, territory, 
and the environment, but also a way to partly integrate, partly resist, 
a world profoundly conditioned by the logics of global extractivist 
capitalism. Although this transformation is gradual and addressed 
by the Shuar in diverse and pragmatic ways, our case suggests that 
the socio-ecologically sustainable mining of the Kenkuim Shuar is a 
decolonial step in a postcapitalist direction.

7
Dedication

This article is dedicated to the vibrating memory of the local 
historical Shuar leader Pedro Juank.
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Resumen
En este artículo, se exploran los elementos condicionantes de las dinámicas económicas y po-

líticas en torno a la extracción de hidrocarburos en dos países del golfo de Guinea: Ghana y Guinea 
Ecuatorial. Para ello, atenderemos a las similitudes y diferencias entre ambos casos, a partir de los 
elementos teóricos señalados por el paradigma de la maldición de los recursos, perspectiva que 
utilizaremos de manera crítica. Las diferencias en relación con la importancia cuantitativa de los 
recursos petroleros respecto del total del ingreso nacional, el desarrollo regulatorio, la transparencia 
en la gestión de las rentas petroleras y la calidad institucional son algunas de las divergencias más 
importantes. No obstante, estos casos también presentan importantes similitudes; por ejemplo, en 
relación con el escaso rol que desempeña la especialización petrolera para favorecer la inserción re-
gional, así como el gran reto de articular encadenamientos productivos entre la industria extractiva 
y el entramado empresarial local.
Palabras clave: Ghana, Guinea Ecuatorial, petróleo, maldición de los recursos, economía política.

Abstract
In this article, it is explored the conditioning elements of the economic and political dynamics 

surrounding the extraction of hydrocarbons in two countries in the Gulf of Guinea: Ghana and 
Equatorial Guinea. We will address the similarities and differences between both cases, based on 
the theoretical elements pointed out by the resource curse paradigm, a perspective that we will use 
critically. The differences in relation to the quantitative importance of oil resources with respect to 
total national income, regulatory development, transparency in the management of oil revenues and 
institutional quality are some of the most important divergences. However, these cases also present 
important similarities: in relation to the scarce role played by oil specialization in favouring regional 
insertion, as well as the great challenge of articulating productive linkages between the extractive 
industry and the local business network.

Keywords: Ghana, Equatorial Guinea, oil, resources curse, political economy.
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1
Introducción

Con este trabajo, se pretende contribuir a los debates abiertos 
sobre la relación entre las industrias extractivas y el desarrollo; en 
concreto, desde la perspectiva del orden económico y político. Para 
ello, se aborda la comparación de dos países del golfo de Guinea, 
donde la industria petrolera ha alcanzado una gran importancia: 
Ghana y Guinea Ecuatorial.

Tanto Ghana como Guinea Ecuatorial son pequeñas economías 
petroleras en el escenario internacional, en comparación con los 
países del golfo Pérsico, Estados Unidos, Rusia o su propio vecino, 
Nigeria; así que, aunque las actividades de extracción en ambos 
países no hayan supuesto grandes cambios en el escenario inter-
nacional, sí han traído consigo transformaciones internas y en su 
propia inserción en el mercado global.

El descubrimiento de nuevos recursos naturales en estas dos 
pequeñas economías ha facilitado la llegada de empresas trans-
nacionales, que se han convertido en importantes agentes econó-
micos en el país. Asimismo, se han dinamizado actividades cone-
xas al petrolero como la construcción, los servicios o el comercio, 
mientras que algunas actividades tradicionales, como las agrícolas 
en Ghana o forestales en Guinea Ecuatorial, han iniciado una sen-
da de retroceso. La irrupción petrolera también ha ocasionado im-
portantes transformaciones en la inserción internacional de ambas 
economías, aumentando la extraversión de ambas economías, con 
el riesgo de generar economías de enclave fuertemente vinculadas 
a redes internacionales, pero sin relación con el entramado econó-
mico nacional, temor extendido tanto en Ghana como en Guinea. 
Asimismo, la extracción de petróleo no está reforzando la integra-
ción regional de ninguno de los dos países. Pese a los elementos en 
común, muchas son las diferencias, como se analizará a lo largo de 
este texto.

Con este artículo, se pretende contribuir al debate abierto sobre 
la relación entre desarrollo y recursos naturales en pequeños paí-
ses, centrándose en el período de explotación de la industria de los 
hidrocarburos en cada uno de los casos analizados; es decir, desde 
2010 en Ghana y desde 1995 en Guinea Ecuatorial, hasta la actua-
lidad. La diferencia en los períodos de análisis radica en que, para 
cada uno de los países, el inicio de la explotación de los recursos ha 
sido diferente. Ello no invalida la comparación en tanto que lo que se 
pretende es analizar los vínculos entre la explotación de los hidro-
carburos y el desarrollo, y no realizar una comparación en un mismo 
momento del tiempo. Si bien la extracción de hidrocarburos tiene 
un largo recorrido en Guinea Ecuatorial, la experiencia es menos di-
latada en Ghana, por lo que algunas de las apreciaciones han de ser 
consideradas como indicios en el objeto de estudio.
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Parte de las evidencias recogidas en este artículo se apoyan en 
el trabajo de campo realizado en Ghana y en Guinea Ecuatorial, en 
dos períodos de tiempo diferentes.1 En el caso de Ghana, el trabajo 
de campo, desarrollado en junio de 2019, se centró en la realiza-
ción de entrevistas semiestructuradas a académicos y responsa-
bles de la sociedad civil ghaneses, así como a empresarios y repre-
sentantes del cuerpo diplomático de España, todos ellos radicados 
en Acra y Sekondi-Takoradi. Por su parte, el trabajo de campo en 
Guinea Ecuatorial se remite a las entrevistas realizadas, entre ju-
nio de 2009 y julio de 2010, a trabajadores de la industria de los 
hidrocarburos y otros sectores, representantes de la sociedad civil, 
funcionarios y opositores. En ambas ocasiones, el trabajo se desa-
rrolló en un período de entre diez y quince años, después del inicio 
de las actividades petroleras. Asimismo, también en ambos casos, 
el trabajo de campo se ha completado con la realización de entre-
vistas semiestructuradas en Madrid a personas de la sociedad civil 
españolas y guineanas conocedoras del tema durante 2009 y 2010 
(en este caso, solo en relación con el estudio de Guinea Ecuatorial) 
y durante 2019 y 2020 (para ambos casos).

Este artículo se estructura de la siguiente forma: en el epí-
grafe dos se reflexiona de manera crítica sobre los elementos teó-
ricos de la maldición de los recursos en los dos países africanos 
estudiados, relacionándolo con las características principales de la 
industria petrolera. En el tercer epígrafe, se detallan las principa-
les transformaciones que han tenido lugar en materia económica y 
política durante el período de explotación petrolera en ambos paí-
ses. En el cuarto punto, se adentra en los cambios registrados en 
las dinámicas regionales de Ghana y Guinea Ecuatorial, finalizando 
con reflexiones sobre los elementos de convergencia y divergencia 
entre ambas experiencias.

2
Maldición de los recursos y explotación 
petrolera: Ghana y Guinea Ecuatorial

2.1.  Breves aproximaciones a los referentes teóricos 
de la maldición de los recursos

Los efectos negativos de la explotación de los recursos natura-
les han sido estudiados desde diversas disciplinas en el marco del 
denominado «paradigma de la maldición de los recursos»; perspec-
tiva que, a su vez, también es fuertemente criticada, particularmen-
te cuando se establece una relación inevitable entre abundancia de 
recursos naturales y mal desempeño de los países (Brunnschweiler 
y Bulte 2008, Wick y Bulte 2009, Colom-Jaén y Campos-Serrano 
2013, Sánchez et al. 2015).

1 El trabajo de campo en Ghana 
ha tenido lugar dentro de las 
actividades financiadas en el 
marco de la Unión Europea Jean 
Monnet Network_Africa-
Mediterranean-Europe 
(Amenet), 2018-2021, red 
liderada por la Universidad 
Autónoma de Madrid. Por su 
parte, el trabajo de campo de 
Guinea Ecuatorial se desarrolló 
al amparo del Proyecto 
Extracción petrolífera y 
desarrollo en Guinea Ecuatorial: 
implicaciones para la política de 
cooperación española, 
financiado por la Fundación 
Carolina en 2009-2010.
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Desde la perspectiva económica, los estudios se han centrado 
en la «enfermedad holandesa». Esta se puede desencadenar por la 
llegada masiva de recursos financieros del exterior procedentes de 
las exportaciones de materias primas de nuevo descubrimiento, por 
el incremento de los precios de los recursos o por el aumento de su 
demanda internacional, entre otras razones. Si, como consecuencia 
de lo anterior, se produce una secuencia de apreciación real de la 
moneda nacional que precipita una espiral inflacionaria y, a la pos-
tre, el estancamiento en el crecimiento económico, así como una 
especialización perversa del tejido productivo, estaríamos ante un 
caso de enfermedad holandesa (Corden y Neary 1982, Van Wijn- 
bergen 1984, Krugman 1987, Sachs y Warner 1999b, Sachs y War-
ner 2001, Torvik 2001).

Las economías afectadas por la enfermedad holandesa se carac-
terizan por tener: a) un sector exportador en auge que, en el caso que 
nos ocupa, es la industria petrolera y de gas; b) un sector exporta-
dor tradicional relativamente estancado, normalmente manufacturero 
pero que, en el caso de Ghana, es la agricultura y, en Guinea Ecua-
torial, el sector forestal, y c) un sector de bienes o servicios no tran-
sables internacionalmente y destinados al mercado nacional, como el 
comercio minorista, los servicios personales y la construcción.

Corden y Neary (1982) concluyen que el dinamismo del nuevo 
sector exportador puede provocar una recesión del sector exporta-
dor tradicional, vía la apreciación de la moneda nacional y un pro-
ceso inflacionario, a través de tres efectos: a) el efecto del gasto, 
referido a la pérdida de competitividad que una economía registra-
rá como consecuencia de la apreciación real de la moneda nacional 
y sus efectos sobre la contracción del sector exportador tradicional; 
b) el efecto de la asignación de recursos, a través del desplaza-
miento de los factores productivos al nuevo sector exportador y la 
descapitalización del resto, y c) el efecto del derrame, que explica 
los efectos a largo plazo sobre especialización internacional de su 
comercio; esto es, sobre su participación en la división internacio-
nal del trabajo.

Es decir, la manifestación de la enfermedad holandesa en Gha-
na y Guinea Ecuatorial se observaría si, ante el boom petrolero 
registrado, se estuviera produciendo un debilitamiento de los sec-
tores tradicionales y el auge de determinados sectores de servicios 
achacable a los procesos de acumulación y especialización genera-
dos por la dinámica de la industria extractiva. Las exportaciones de 
hidrocarburos en Ghana han alcanzado su máximo histórico con el 
30 % del total en 2018 y, en Guinea Ecuatorial, en torno al 92 % en 
el período 2004-2006,2 según los datos de la UNCTAD (gráfico 1).  
Las exportaciones tradicionales, el cacao en Ghana y la madera en 
Guinea Ecuatorial3 han perdido una notable importancia relativa, 
aunque no ha sido así en relación con el oro ghanés, que sigue 
siendo una fuente de ingresos de divisas muy importante, según 
los datos de la UNCTAD.

2 Como se explicará 
posteriormente, a partir de 
2007-2008, se introduce un 
cambio metodológico en la 
contabilidad nacional.

3 Las exportaciones de cacao en 
Ghana han pasado de 
representar el 40 % del total en 
2010, antes del inicio de la 
explotación petrolera, al 18 % 
en 2019. Las exportaciones de 
madera y corcho de Guinea 
Ecuatorial han caído del 44 % 
en 1995 al 5,5 % en 2019, 
llegando a ser inferiores al 1 % 
entre 2008 y 2012, según los 
datos de la UNCTAD.
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Desde la economía política, en la teoría del rent-cycling (Auty 
1993, Auty 2008, Karl 1997, Mahdavy 1970), se desarrolla la idea 
de que la existencia de rentas externas elevadas, como pueden ser 
las rentas petroleras, desincentiva la puesta en marcha de políticas 
destinadas a la creación de riqueza y la redistribución por parte del 
Gobierno. Además, este hecho puede incentivar mecanismos que 
favorezcan el clientelismo y la captura de rentas, distorsionando la 
economía hasta llevarla al colapso en el crecimiento. Los efectos 
perversos pueden incrementarse si la mayor parte de la renta la 
reciben los Gobiernos, si estos son de ideología estatista y si hay 
una gran diversidad étnica. La evidencia empírica de esta secuencia 
no es concluyente (Lederman y Maloney 2007) pero sí abundante 
(Sachs y Warner 1995, 1999).

Otro enfoque se desarrolla en torno a la idea de «Estado ren-
tista» (rentier state), con el que se pone de manifiesto el hecho 
de que un Estado que se nutre de los recursos del subsuelo, y en 
menor medida de los impuestos de los ciudadanos, corre el riesgo 
de romper el contrato social entre ciudadanía y Estado (Mahda-
vy 1970; Beblawi y Luciani 1987; Yates 1996; Karl 1997, 2005), lo 
que facilitaría una eventual deriva autoritaria (Ross 2001, Jensen 
y Wantchekon 2004, para el caso de África). Esto permitiría com-
portamientos destinados al enriquecimiento personal y el mante-
nimiento de las élites en el Gobierno o ejerciendo un gran poder 
de influencia sobre este, estudiado por Beblawi y Luciani (2015) 
y, en el caso de África, por McFerson (2009), entre otros. Para 
aproximarnos a esta perspectiva, se puede utilizar el indicador «le-
gitimidad del Estado» del Índice de Fragilidad de los Estados.4 Es 
evidente el peor posicionamiento de Guinea Ecuatorial (9,8) que 
de Ghana (3,3), este último con un nivel similar al de países de la 
Unión Europea (Malta, Bulgaria o Italia) o incluso muy próximo a 
Estados Unidos (2,2) (The Fund for Peace 2020).

Al parecer de las autoras, la maldición de los recursos no es 
inevitable, como muestran experiencias exitosas como Noruega en 
Europa o Botsuana en África, entre otras, pero los elementos se-
ñalados por los teóricos permiten un punto de partida para analizar 
condicionantes importantes en el análisis de los países productores 
de materias primas.

2.2.  La industria petrolera en Ghana  
y Guinea Ecuatorial

El interés por la posible existencia de hidrocarburos en Ghana 
data de finales del siglo xix. No obstante, no fue hasta la década de 
los ochenta cuando tomó más importancia e incluso se realizó un 
cierto desarrollo legislativo,5 creándose la compañía estatal Ghana 
National Petroleum Corporation (GNPC). Pero el verdadero impulso 
de la industria de los hidrocarburos vino de la mano del anuncio del 
descubrimiento de petróleo en aguas profundas en 2007, durante 

4 El indicador oscila entre 0, que 
indica la máxima calidad, y 10, 
que se relaciona con la peor 
situación posible.

5 Se aprobó la Petroleum 
Exploration and Production Law, 
1984, PNDCL 84.
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el Gobierno de John Kufuor. El campo Jubilee fue el primero en 
iniciar sus actividades, operado por un consorcio formado por las 
compañías americanas Kosmos Energy y Anadarko Petroleum Co., 
la británica Tullow Oil y la empresa estatal GNPC. En 2016, empe-
zó la explotación del campo Tweneboa Enyenra Ntomme (TEN) y, 
en 2017, del campo Sankofa Gye Nyame (SGN), todos ellos en las 
aguas territoriales de la región de Sekondi-Takoradi, al oeste del 
país. En la actualidad, hay nuevas exploraciones en cuencas al este 
del país, en las proximidades del delta del Volta (PIAC 2019).

El inicio de las actividades vino acompañado del desarrollo le-
gislativo, destacando la aprobación de la Petroleum Revenue Mana-
gement (Act 815 – 2011), que es la base del manejo de los recursos 
petroleros; la Local Content and Local Participation Regulations L.I. 
2204, con la que se busca crear encadenamientos productivos con 
las empresas locales, y la Petroleum: Exploration & Production (Act 
919 – 2016), con la que se establecen los mecanismos contractua-
les entre las empresas y el Estado para llevar a cabo actividades en 
el sector de los hidrocarburos.

En la actualidad, el principal campo de producción petrolera es 
Jubilee, con el 45 % de la producción total, seguido de los campos 
TEN y SGN, que producen el 31 y el 24 % de la producción respectiva-
mente, según los datos del PIAC para 2019 (tabla 1). La explotación 
la realizan empresas extranjeras asociadas con la estatal GNPC, tal 
y como indica la ley Petroleum Revenue Management Act de 2011 
(PRMA 2011). El petróleo se exporta, principalmente, a China, Su- 
dáfrica y la India, según los datos del International Trade Center 
y se vende sin refinar, pues la única refinería del país, situada en 
Tema, resulta obsoleta, con muchos problemas técnicos y poca ca-
pacidad de refino. Asociado al petróleo se extrae gas natural, el 
cual va destinado, principalmente, al mercado nacional, para la ge-
neración de electricidad.

Campo
Producción de 

petróleo 
Barriles

Producción de 
gas. Millones 

de pies cúbicos

Empresas y 
participación

Año de inicio de 
actividades

Jubilee 31 915 377 51 179 Tullow (36 %)
Kosmos (24 %)

Anakardo & 
Petrol (21 %)
GNPC (19 %)

2010

TEN 22 319 137 48 387 Tullow (49 %)
Kosmos (17 %)
Anadarko and 
Petrol (18 %)
GNPC (22 %)

2016

SGN 17 205 070 69 941 ENI (55 %)
Vitol (34 %)
GNPC (11 %)

2017

Tabla 1
Producción de petróleo y gas en Ghana, 2019
Fuente: elaboración propia a partir de información suministrada por PIAC (2019).
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Por su parte, las exploraciones en Guinea Ecuatorial datan de 
la época colonial (1965), aunque no prosperaron ante el escenario 
de incertidumbre preindependencia que ya se vivía en aquel en-
tonces. En 1990, US Independent Walter International, comprada 
por CMS en 1995 y esta, a su vez, por Marathon en 2002, descu-
brió importantes reservas de petróleo en el Campo Alba, en aguas 
próximas a la isla de Bioko. Desde entonces, se ha dado un rápido 
desarrollo de la explotación de los hidrocarburos en torno al terri-
torio insular del país, en los campos Zafiro, Alba, Alem y Aseng, 
y también en torno al río Muni, en las proximidades del territorio 
continental, en los campos de Okume y Ceiba. Actualmente, se 
están realizando exploraciones en otras zonas como en los campos 
de Fortuna y Tulip, según las fuentes oficiales del Gobierno de Gui-
nea Ecuatorial y las empresas implicadas. El entramado empresa-
rial que ha participado en los contratos con el Gobierno guineano 
ha sido muy complejo y cambiante, sobre el que, además, existe 
información opaca e incompleta.6

En Guinea Ecuatorial, frente a lo que ha ocurrido en Ghana, 
el desarrollo legislativo se dio más de diez años después del inicio 
de las actividades petroleras. Conforme a la Ley 8/2006, relativa 
a las actividades de exploración y producción de hidrocarburos, 
el Estado delega en el ministro de Minas e Hidrocarburos7 la fir-
ma de los acuerdos con las empresas para la explotación de los 
recursos.

El petróleo crudo ecuatoguineano se exporta esencialmente a 
China, India, España y Estados Unidos, según los datos publica-
dos por International Trade Centre, mientras que el gas natural se 
utiliza para la generación de electricidad y, en menor medida, se 
exporta según el Banco Mundial, mientras que otra parte se sigue 
quemando en origen, por la escasa capacidad de aprovechamiento 
existente. Las plantas de gas licuado de petróleo de Punta Europa 
(isla de Bioko) y de gas licuado natural son propiedad de dos con-
sorcios, con una fuerte presencia de empresas extranjeras y una 
participación minoritaria de la empresa estatal Sonagas8 (Sociedad 
Nacional del Gas de la República de Guinea Ecuatorial).

El carácter extractivista, monoproductor y, por ende, mono-
exportador de las economías ha sido una característica común 
en las colonias africanas que, en la gran mayoría de los casos, ha 
continuado desde los procesos de independencia, aunque las ma-
terias primas implicadas y su destino hayan sufrido importantes 
cambios. Ghana ha sido y sigue siendo un gran productor de oro 
y cacao.9 El descubrimiento de los hidrocarburos en 2010 supuso 
una sacudida económica en el país, aunque lejos de las expecta-
tivas mostradas por el Gobierno y recogidas por la prensa en los 
primeros años. Por su parte, durante el período colonial, Guinea 
Ecuatorial fue un gran productor de cacao (en la zona insular) y 
de madera y cacao (en la continental). Tras la debacle económica 

6 Por ejemplo, la información 
oficial del Ministerio de Minas e 
Hidrocarburos es escasa y, a 
fecha de octubre de 2020, solo 
tiene datos hasta 2011. Las 
empresas que operan en la 
región no ofrecen datos 
detallados de sus inversiones 
en el país.

7 Desde 2012, Gabriel Mbega 
Obiang Lima, hijo del 
presidente, es el ministro.

8 La planta de gas licuado de 
petróleo pertenece a un 
consorcio formado por 
Marathon Oil (40 %), Noble 
Energy (20 %) y Sonagas  
(20 %) y la planta de licuado 
natural a un consorcio 
compuesto por Marathon Oi (25 
%), Sonagas (25 %), Mitsui 
(8,5 %) y Marubeni (6,5 %), 
según la información aportada 
por la propia empresa en su 
página web (http://sonagas-ge.
com/monetizacion-de-gas/
proyectos-en-desarrollo/).

9 Ghana es el octavo productor 
de oro en el mundo, con el  
4,3 % de la producción mundial 
y el 2 % de las reservas 
mundiales, según los datos de 
United States Geological Survey 
para octubre de 2020. Además, 
es el segundo productor de oro 
del mundo con el 16 % de la 
producción mundial en el 
período 2018-2019, según  
The International Cocoa 
Organization.
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que se produjo con la independencia en 1968, el sector maderero 
creció notablemente con la llegada de empresas asiáticas en los 
años ochenta, mientras que el cacao y el café son hoy actividades 
testimoniales (Campos Serrano 2013). En 1992, con el descubri-
miento del petróleo y el comienzo de la explotación a partir de 
1996, los hidrocarburos se convirtieron en la actividad económica 
esencial en torno a la que gira la economía del país.

Nota: dada la importancia que tiene el oro en Ghana, contabilizado dentro de la industria 
extractiva, se ha optado por complementar la información con los datos oficiales nacio-
nales de contabilidad nacional, que permiten desagregar el peso del petróleo.

Gráfico 1
Ghana y Guinea Ecuatorial. Importancia de la industria extractiva, la electricidad, el gas 
y el agua.10 Porcentaje sobre el total del VAB
Fuente: elaboración propia a partir de los datos de Naciones Unidas y el Ghana Statistic Service.

Pese a los importantes elementos de similitud, la irrupción de 
la industria petrolera en Ghana y Guinea Ecuatorial ha sido muy di-
ferente, comenzando por la desigual importancia que tienen sobre 
el total del producto interno bruto (PIB). De hecho, la importancia 
relativa sobre el total del PIB es muy limitada, habiendo oscilado 
entre el 4 y el 6 % del PIB para el período 2013-2019,11 a excepción 
de 2016. Por el contrario, los hallazgos de petróleo en las aguas 
guineanas transformaron la economía muy rápidamente y de forma 
drástica. La industria extractiva, junto con la electricidad y el agua, 
pasaron de representar aproximadamente el 10 % en 1990 a si-
tuarse en el 30 % en 1994 y casi el 70 % en 1997, según los datos 
de las Naciones Unidas (gráfico 1).

En Guinea Ecuatorial, aproximadamente el 90 % de los ingre-
sos de exportación provienen de los ingresos petroleros, mientras 
que, en Ghana, representan en torno al 25 %, según los cálculos 
realizados con la información ofrecida por la UNCTAD que, si bien 
es muy elevado, está muy alejado de los niveles guineanos (gráfi-
co 2). El hecho de que el petróleo se exporte como crudo anula la 

10 Se corresponden con las 
secciones C y E de  
la International Standard 
Industrial Classification of All 
Economic Activities, revisión 
Rev 3.1.

11 Los datos de cuentas nacionales 
de Naciones Unidas no permiten 
identificar el sector del petróleo, 
debido a que ofrecen una 
agrupación con un menor nivel 
de desagregación. No obstante, 
utilizando la información de 
Ghana Statistical Services, se 
puede calcular la importancia 
del petróleo en el total de la 
economía.
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posibilidad de que se desarrollen actividades generadoras de valor 
añadido vinculadas al refino. En Ghana solo existe la refinería de 
Tema creada en 1963, que fue propiedad de la italiana ENI, y se na-
cionalizó en 1990. Su capacidad es muy limitada y, con frecuencia, 
se encuentra parada. Las personas entrevistadas afirman la fuerte 
relación de esta con intereses políticos-partidistas cortoplacistas. 
En Guinea Ecuatorial, la capacidad de refino es casi inexistente, si 
bien hay proyectos encaminados a paliar esta situación, como el 
plan de conversión de la planta de procesado de metanol de Punta 
Europa (isla Bioko), en una refinería modular.12

Gráfico 2
Ghana y Guinea Ecuatorial. Exportaciones de hidrocarburos. Porcentaje sobre el total
Fuente: elaboración propia a partir de los datos de la UNCTAD.

La generación de valor añadido en la cadena productiva de los 
hidrocarburos en los países productores ha sido una asignatura pen-
diente en países en desarrollo que, en gran medida, se han especia-
lizado en la exportación de las materias primas sin procesar, dando 
lugar a las denominadas «economías de enclave» (Ferguson 2006, 
Ackah-Baidoo 2012). Entre sus características destaca la fuerte im-
portancia de las empresas transnacionales, las cuales obtienen ele-
vadas tasas de rentabilidad a través de la exportación de los re-
cursos, sin articular encadenamientos con los agentes económicos 
locales, más allá de aprovechar la mano de obra barata para puestos 
de escasa cualificación.

Los Gobiernos de Ghana y Guinea Ecuatorial han plasmado ju-
rídicamente su preocupación por el fortalecimiento de los vínculos 
entre las actividades extractivas y los encadenamientos producti-
vos, pero con importantes diferencias. En 2013, Ghana aprobó la 
ley denominada Local Content and Local Participation Regulations 
(L.I. 2204), con la que se busca que los contratistas o subcontra-
tistas vinculados a la extracción y producción de los hidrocarburos 
sean esencialmente nacionales. Pese a las buenas intenciones de 

12 La empresa Waltersmith 
Petroleum Oil Limited y la Junta 
de Desarrollo y Monitoreo de 
Contenido de Nigeria (NCDMB, 
por sus siglas en inglés) han 
anunciado su objetivo de 
ayudar a Guinea Ecuatorial a 
desarrollar refinerías modulares 
en el país a partir de 2020. 
Asimismo, la egipcia Petrojet, la 
británica Rosslyn Energy y el 
consorcio hispano-ruso 
Selquimica International han 
mostrado interés en el 
desarrollo de una refinería. No 
obstante, se desconoce el 
estado actual de estas 
iniciativas, tras haberse 
anunciado la paralización de 
muchos proyectos motivados 
por la crisis del coronavirus.
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esta ley, se han identificado muchos problemas para su implemen-
tación (Ablo y Overå 2015, Ablo 2015) e incluso algunas personas 
entrevistadas ponen de manifiesto que puede generar cuellos de 
botella en el propio desarrollo de la industria petrolífera, cuando no 
se encuentran en el mercado local servicios altamente especializa-
dos o cualificados. Por el contrario, otros entrevistados criticaban 
que la ley solo permitiera el desarrollo de servicios de bajo valor 
añadido, como servicios de limpieza o avituallamiento.

En el caso de Guinea Ecuatorial, la preocupación política por la 
generación de valor añadido no llegó hasta 2010, cuando se creó 
la Dirección General de Contenido Nacional en el marco del De-
creto 170/2005 del 18 de agosto. Esta ley obliga a tener un deter-
minado porcentaje de empleo local. No obstante, la Economist In-
telligence Unit (2020) señala que uno de los posibles riesgos para 
las operaciones empresariales en el país es la elevada exigencia 
en el porcentaje de empleo local que, dada la escasa inversión en  
educación y formación, puede provocar falta de mano de obra 
cualificada y riesgo de interrupción de operaciones. Los requisitos 
exigidos por los marcos normativos difícilmente pueden ser cum-
plidos por microempresas y pequeñas empresas que, en muchos 
casos, desarrollan su actividad en el marco de la informalidad, con 
serias dificultades de financiación y bajos niveles formativos de 
sus trabajadores.

2.3. El gas natural y su relación con el desarrollo

Los yacimientos de hidrocarburos en aguas del golfo de Gui-
nea, además de petróleo, contienen gas natural. Las implicaciones 
del petróleo y el del gas natural para el desarrollo de estos dos 
países es muy distinta: el petróleo tiene un marcado carácter de 
extraversión, es decir, orientado al abastecimiento del mercado in-
ternacional, mientras que el gas natural se destina en mayor medi-
da al mercado local, en su condición de insumo para la generación 
de electricidad.

En Ghana, el 46,16 % del gas del yacimiento SGN, el 40,43 % 
de Jubilee y tan solo el 1,43 % de TEN se destinan a la exportación 
según el PIAC (2019), esencialmente a través de la planta de pro-
cesamiento de Atuabo, al oeste del país. El resto del gas se inyecta 
en las centrales de ciclo combinado que producen electricidad y 
una pequeña parte se sigue quemando. En Guinea Ecuatorial, los 
campos productores de gas natural están en las aguas territoriales 
de la isla de Bioko, concretamente en los campos de Alba y Alem. 
No hay datos públicos de los porcentajes destinados al mercado 
exterior y al nacional.

En Ghana, el 38,3 % de la electricidad se generaba a partir de 
gas natural en 2015 (10,4 % en 2013), según el Banco Mundial, sin 
que haya datos más actuales ni datos para Guinea Ecuatorial. En 
países con unos niveles de pobreza elevados, con núcleos de po-
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blación rural aislados y sin acceso a la electricidad, el beneficio de 
la utilización del gas natural local se distribuye de manera desigual. 
En términos agregados, el acceso a la electricidad se ha incremen-
tado en 18 puntos porcentuales en Ghana, hasta alcanzar el 82,4 %  
de la población total (un 67,3 % rural), mientras que, en Guinea 
Ecuatorial, los indicadores no solo son menores, sino que, lejos de 
haber habido avances, se ha producido un fuerte retroceso en el 
acceso a la electricidad para la población rural, si bien es cierto que 
esta es una minoría del total,13 según los datos del Banco Mundial 
(tabla 2).

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Población total

Ghana 64,1 69,2 70,7 78,3 75,7 79,3 79,0 82,4

Guinea Ecuatorial 66,1 65,7 65,8 66,0 66,3 66,5 66,8 67,0

Población rural

Ghana 42,0 51,5 50,8 64,0 60,4 66,6 65,3 67,3

Guinea Ecuatorial 10,1 7,6 7,2 6,9 6,7 6,6 6,6 6,6

Tabla 2
Población con acceso a la electricidad, en porcentaje
Fuente: Banco Mundial.

3
Las transformaciones asociadas  
a la industria petrolera

3.1. La secuencia de la enfermedad holandesa

Para la secuencia de la enfermedad holandesa, descrita en el 
epígrafe 2.1, requiere centrarse en el análisis de algunas variables 
clave como los tipos de cambio y la inflación, en tanto que el ingre-
so masivo de divisas en una economía puede generar la apreciación 
real de la moneda respecto de la divisa en la que coticen los recur-
sos (dólar, por lo general) e inflación de demanda.14

Los niveles de inflación han sido erráticos en ambos países, 
aunque con una pronunciada tendencia decreciente. Según los da-
tos de la UNCTAD, el crecimiento de los precios fue del 59,5 % en 
1995, del 10,7 % en 2010 y del 9,8 % en 2018 en Ghana, mientras 
que, en Guinea Ecuatorial, la inflación se situó en el 19,9, el 7,8 y el 
1,1 % en esos mismos tres años. El incremento de los precios en 
países con importantes cuellos de botella en materia de desarrollo 
(precarias infraestructuras de transporte o escasa competencia) 
difícilmente son achacables a un único motivo, dado que nos en-
contramos ante un problema estructural15 (Grunwald 1961, Sunkel 
1958, Marchal 1959, Goux 1974). Por otro lado, las monedas nacio-
nales —cedi en Ghana y franco CFA en Guinea Ecuatorial— se han 
depreciado,16 aunque si bien es cierto que el franco CFA de África 
Central se apreció entre 2002 y 2008 de forma importante respecto 

13 En 2020, el 57,3 % de la 
población es urbana en Ghana, 
porcentaje que se eleva al 73,1 
% en Guinea Ecuatorial.

14 Se entiende por «inflación de 
demanda» aquella que está 
provocada por un excesivo 
crecimiento de la demanda de 
bienes y servicios, superando la 
capacidad productiva de la 
economía.

15 En Sampedro y Berzosa (2012), 
se puede ver una reflexión 
sobre la inflación estructural y 
las sustanciales diferencias con 
la inflación de demanda y 
oferta.

16 Realmente, la depreciación/
apreciación se da entre el euro 
y el dólar, pero, dado que hay 
un tipo de cambio fijo entre el 
franco CFA y el euro, el hecho 
es que repercute en la misma 
magnitud en la relación franco 
CFA-dólar. El Banco Central de 
Francia tenía acuerdos 
monetarios con sus excolonias 
y, si bien Guinea Ecuatorial 
nunca fue colonia francesa, se 
unió a dichos acuerdos en 
1995. En 1999, con la entrada 
en vigor de la eurozona, el 
Banco Central Europeo asumió 
dichos acuerdos, pese a que el 
garante último de la moneda 
continúa siendo Francia 
(Pigeaud y Sylla 2018).
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al dólar, según los datos de la UNCTAD. No obstante, no se puede 
establecer una relación de causalidad entre la industria del petróleo 
y la evolución de los tipos de cambios. Hay que recordar que, en 
el caso de Guinea Ecuatorial, la política monetaria es competencia 
del Banco Central de África Central, y este mantiene un acuerdo 
monetario con el Banco Central Europeo, con un tipo de cambio fijo 
entre el euro y el franco CFA. En referencia a Ghana, el escenario 
macroeconómico complejo y la firma de sendos memorandos con 
el Fondo Monetario Internacional (FMI) ha provocado la ejecución 
de una política monetaria de naturaleza restrictiva, con medidas 
como la imposibilidad de financiar el déficit con la emisión de deuda 
pública y la prohibición de la monetización del déficit. Graham et 
al. (2019) concluyen que la política monetaria de los últimos años 
en Ghana ha permitido escapar de la enfermedad holandesa. Por 
lo tanto, el denominado «efecto de gasto» ligado a la enfermedad 
holandesa, y producido por la pérdida de competitividad como re-
sultado de la apreciación de la moneda, no parece estar presente.

Una política recurrente para el manejo de los efectos macroe- 
conómicos de los ingresos extraordinarios procedentes de las ex-
portaciones ha sido la creación de fondos soberanos. Experiencias 
como la de Noruega muestran que la gestión eficiente y transpa-
rente de estos fondos puede contribuir no solo a mitigar los efec-
tos de la enfermedad holandesa, sino a incrementar los niveles de 
bienestar de la población (Okpanachi y Andrews 2012). Ghana ha 
creado el Ghana Heritage Fund (GHF) y el Ghana Stabilisation Fund 
(GSF). En la propia ley con la que se regula la actividad petrolera en 
Ghana (PRMA 2011), se determina la creación de estos dos fondos 
soberanos, a fin de redirigir parte de los fondos procedentes de la 
industria extractiva para el desarrollo del país y las generaciones 
venideras. En el período 2011-2019, el estado ha recaudado 4970 
millones de dólares, de los cuales el 22 % ha ido al Ghana Stabili-
sation Fund y el 9 % al Ghana Heritage Fund (PIAC 2019).

No obstante, existen críticas respecto de la gestión de los recur-
sos y su impacto en el desarrollo, como muestran las aportaciones de  
autores como Gyeyir (2019) o Thomas Kojo (2019), quienes ponen  
de manifiesto la gran utilización que se ha hecho de los recursos para 
el pago de la deuda, así como la injerencia política sobre la empresa 
petrolera estatal (GNPC). A pesar de ello, reconocen que el desempe-
ño ha sido mejor que si no se hubiera regulado. Por su parte, Guinea 
Ecuatorial ha creado el Fonds pour les générations futures, el cual está 
fuertemente ligado a la familia Obiang y, junto con el fondo soberano 
del Chad, se suele poner como ejemplo de fracaso (Santiso 2012).

Los teóricos de la enfermedad holandesa también se centran 
en la evolución de los diversos sectores productivos; en tanto que, 
de darse dicho fenómeno, se registrará una depresión del sector 
exportador tradicional (en este caso, es el sector primario), así 
como un fuerte impulso de los servicios no transables internacio-
nalmente. En el caso de Ghana, se observa la creciente importancia 

https://www.swfinstitute.org/profile/598cdaa50124e9fd2d05b23c
https://www.swfinstitute.org/profile/598cdaa50124e9fd2d05b23c
https://www.swfinstitute.org/profile/598cdaa50124e9fd2d05b23c
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del comercio, restauración, transporte y telecomunicaciones, mien-
tras que, en Guinea Ecuatorial, también crece la construcción, a la 
par que la caída del sector primario es mucho más abultada que 
en Ghana (gráfico 3). Esta aproximación nos acerca al análisis del 
efecto de asignación de los recursos anteriormente señalado.

Las actividades tradicionales como la agricultura y la pesca se 
han visto fuertemente afectadas en el territorio más próximo a las 
plataformas en aguas profundas;17 en el primer caso, por la rivalidad 
sobre los usos de la tierra entre la construcción y la agricultura, de-
bido a la fuerte expansión de la urbanización. En el caso de la pesca, 
los efectos negativos derivan de la necesidad de fijar un área de ex-
clusión pesquera en torno a las plataformas, así como por el impacto 
medioambiental negativo que se produce sobre las aguas. No obstan-
te, esta posición no es compartida por las empresas petroleras y, en 
algún caso, el Gobierno, los cuales señalan que los problemas de dicho 
sector derivan de la sobreexplotación de los recursos pesqueros.18

Otros autores han estudiado los impactos sobre las personas 
más vulnerables, que difícilmente encuentran trabajo en la indus-
tria petrolera, y particularmente sobre las mujeres, más desprote-
gidas y con menores oportunidades de empleo en la industria pe-
trolera (Adusah-Karikari 2015, Peprah 2011).19 En el caso de Guinea 
Ecuatorial, también se ha documentado el impacto negativo sobre 
la pesca. En este caso, el problema reportado es la existencia de 
barreras policiales y militares (patrullas) en el mar, que desem-
peñan una función similar a los puestos de control de carreteras, 
bloqueando el acceso a determinadas zonas de seguridad y extor-
sionando a los pescadores para obtener una parte de sus capturas. 
El aumento del patrullaje como respuesta a algunas incursiones 
armadas del delta del Níger en los últimos tiempos ha significado 
que menos pescadores artesanales se atrevan a ir al mar. También 
se ha documentado el impacto sobre las mujeres; en tanto que, en 
buena medida, se empleaban como vendedoras de pescado (Cam-
pos Serrano 2013).

En sentido contrario, encontramos los efectos sobre los bienes 
y servicios no transables internacionalmente, pudiendo destacar 
la construcción. En Ghana, esta pasó de generar 2540 millones de 
dólares en 2010, según reflejan los datos de las cuentas nacionales 
publicadas por Naciones Unidas, a 5445 millones en 2013, cifra más 
elevada desde el inicio de la explotación petrolera. En términos de 
importancia relativa, esta saltó del 6,5 % en 2010 al 9,31 % del PIB 
en 2015 (su valor máximo). Se ha dado un rápido crecimiento del 
urbanismo, orientado a dar respaldo a los movimientos de trabaja-
dores, que requiere la explotación de los pozos y la industria cone-
xa (Obeng-Odoom 2014b, 2014c). En Guinea Ecuatorial los datos, 
recopilados por Naciones Unidas, muestran un fenómeno de expan-
sión de la construcción, concentrado esencialmente en el período 
2009-2015, donde llegó a suponer entre el 16,8 % en 2009 y el 
9,3 % del PIB en 2015 que, como en Ghana, se ha beneficiado de la 

17 Las zonas costeras de Sekondi-
Takoradi en Ghana y Malabo en 
la isla de Bioko y en Cogo, en 
las proximidades del río Muni, 
en Guinea Ecuatorial.

18 Este debate queda reflejado en 
las aportaciones de Adjei y 
Overå (2019); concretamente, 
para el estudio de la 
proliferación del Sargassum 
(alga flotadora) por Ackah-
Baidoo (2013) y también desde 
la perspectiva de la rivalidad 
entre pesca y petróleo (Owusu 
2018, Obeng-Odoom 2014a).

19 El impacto sobre las mujeres de 
la industria petrolera fue el 
tema de un seminario celebrado 
en Acra en junio de 2019, al 
que asistieron las autoras de 
este artículo, recogiendo las 
opiniones de las participantes; 
entre ellas, de asociaciones de 
la sociedad civil.
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demanda de vivienda por parte de los intensos movimientos migra-
torios del campo a la ciudad y a la llegada de población extranjera. 
En este caso, se ha documentado el incremento de la concentración 
de la propiedad de la tierra, consecuencia de las expropiaciones ar-
bitrarias que se han llevado a cabo (Campos Serrano 2013). La falta 
de planificación ante los desplazamientos de personas está produ-
ciendo importantes tensiones urbanísticas, plasmadas en el man-
tenimiento de altos porcentajes de población que viven en tugurios 
(un 37,9 % en Ghana y un 66,2 % en Guinea Ecuatorial, según el 
Banco Mundial).

Las autoridades ghanesas buscan impulsar la industria, sector 
que ha ido perdiendo importancia relativa, a través de programas 
como «one district, one factory». A su vez, con este programa, 
se pretende contrarrestar la fuerte concentración de la actividad 
económica en el eje Acra-Sekondi-Takoradi. No obstante, las entre-
vistas realizadas en Ghana han permitido identificar fuertes críticas 
a este programa por beneficiar, de forma mayoritaria, a grupos 
empresariales chinos y por la falta de transparencia en la selección 
de proyectos, entre otras razones. La política industrial de Guinea 
Ecuatorial es competencia del Ministerio de Industria y Energía, 
sin que exista transparencia informativa de sus objetivos ni de sus 
instrumentos. En 2007, se estableció el Plan Nacional de Desarro-
llo Económico y Social, según el Instituto Nacional de Estadística 
(INEGE), con el fin de apoyar a la industria. En ese mismo año, 
una misión técnica del Fondo Monetario Internacional (IMF 2010) 
estableció las pautas para que las cuentas nacionales se ajustaran 
a la clasificación industrial internacional uniforme de todas las acti-

Nota: los datos para Ghana son de 2010, inicio de las actividades petroleras, y 2018 y, para Guinea Ecuatorial, para 1995, ini-
cio de las actividades petroleras, 2006 y 2007, con el fin de reflejar el efecto del cambio metodológico de las Cuentas Naciones, 
y 2018, último año del período estudiado.

Gráfico 3
Selección de sectores productivos en Ghana y Guinea Ecuatorial.  
En porcentaje sobre el total
Fuente: UNCTADstat.

Guinea EcuatorialGhana
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vidades económicas (CIIU), Rev. 3, lo cual se refleja en un incremento 
de las manufacturas a partir de entonces, al clasificar como tales a 
algunas actividades que, previamente, no se incluían en esta. Desde 
entonces, los datos de la industria manufacturera se han situado en 
torno al 20-25 % del valor agregado bruto (VAB).

 3.2.  Las transformaciones políticas  
y la industria extractiva

Otra perspectiva de análisis es la relación entre el extractivismo 
y el orden político, desarrollada por los teóricos del rent-cycling y el 
Estado rentista, mencionadas en el epígrafe 2.1. Las experiencias 
de Ghana y Guinea Ecuatorial son radicalmente diferentes. Mientras 
que el primero es uno de los países del África subsahariana donde 
la democracia y la alternancia en el poder está más consolidada, 
Guinea Ecuatorial está gobernada por la saga familiar de Nguema,20 
en el poder desde la independencia de España en 1968.

En Ghana, la victoria en segunda vuelta de John Kufuor, del 
Nuevo Partido Patriótico (NPP, por sus siglas en inglés), en el año 
2000, supuso la primera alternancia de poder entre presidentes de 
distintos partidos desde la independencia. Durante su Gobierno, se 
produjeron los primeros hallazgos de petróleo. Un año más tarde, 
en 2008, el NPP perdió las elecciones, llegando al poder John Atta-
Mills, del Congreso Nacional Democrático (NDC, por sus siglas en 
inglés). Durante su mandato (2009-2012) y, posteriormente, el de 
John Mahama (2012-2017), del mismo partido, tuvieron lugar las pri-
meras fases de explotación de los hidrocarburos y el gran desarrollo 
legislativo dado, orientado a la gestión de los recursos, Asimismo, se 
realizó una consulta pública en 2010 a diversos grupos de la sociedad 
civil, para recoger el sentir del pueblo sobre los posibles impactos de 
la industria del petrolero. Esto puede ser interpretado como una for-
ma de aproximación a visibilizar el contrato social entre el Estado y 
los ciudadanos, en la línea de minimizar los posibles efectos adversos 
anunciados por las aportaciones teóricas del estado rentista.

En 2017, se produce nuevamente una alternancia en el poder 
con el triunfo nuevamente del NPP, encabezado por Nana Akufo-
Addo, quien ha revalidado su puesto en las elecciones de diciem-
bre de 2020. La democracia de Ghana se ha presentado como un 
baluarte contra los peores impactos de la extracción de petróleo y 
así lo expresó ampliamente la prensa durante los primeros años de 
desarrollo de la industria de los hidrocarburos. La existencia mis-
ma de un debate sobre estas cuestiones es una prueba de la aper-
tura democrática del orden político ghanés. Podría asumirse que la 
alternancia en el poder es, a su vez, una garantía de fortaleza de 
la propia democracia, y de ahí deducirse que también de la buena 
gestión de los recursos. Sin embargo, los académicos ghaneses 
entrevistados son, en general, menos optimistas y no existe un 
consenso. Muestran su preocupación por la perversión de visiones 

20 En la actualidad, está 
encabezada por Teodoro Obiang 
Nguema Mbasogo, el dictador 
más longevo de África, en el 
poder desde el golpe de Estado 
liderado por él mismo en 1979.
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cortoplacistas, resultado de la alternancia en el poder, priorizando 
los réditos en el período electoral, en el que el partido en cuestión 
se mantiene en el Gobierno.

Por el contrario, en Guinea Ecuatorial, no hay alternancia del 
poder, pese a que la Constitución de 1991 estableció un sistema 
multipartidista que, en la actualidad, reconoce a 13 partidos, ade-
más del Partido Democrático de Guinea Ecuatorial (PDGE), partido 
en el Gobierno desde su creación en 1987. Si bien hay elecciones 
periódicas para la Asamblea Legislativa, la presidencia y los ayunta-
mientos, la familia Nguema ha sido acusada en todas las ocasiones 
de manipulación de las elecciones, falseamiento de los resultados y 
represión a la oposición (Free House 2020, Naciones Unidas 2019, 
Adisi 2018). Asimismo, se ha ido articulando un entramado de in-
tereses compartidos entre agentes económicos y políticas destina-
das a fortalecer tanto la posición política como el enriquecimiento 
personal de las élites. Estos comportamientos se canalizan a través 
de la captación de puestos de relevancia política para familiares y 
amigos del presidente, a la vez que las agencias de contratación 
que actúan como intermediarias en la industria petrolera actúan 
como instrumentos de exclusión de los opositores del mercado de 
trabajo (Campos Serrano 2013).

Coincidiendo con los primeros años de explotación petrolera en 
Guinea Ecuatorial, los donantes internacionales, especialmente los 
Gobiernos español y estadounidense, cortaron su apoyo financiero 
a la transición política.21 El Gobierno guineoecuatoriano reaccionó 
con el objeto de recuperar la financiación externa con la celebra-
ción de elecciones locales, que se tildaron de «más libres y justas» 
en septiembre de 1995, lo que se tradujo en que la oposición, agru-
pada en la Plataforma de Oposición (POC), ganó 19 de los 27 ayun-
tamientos, aunque finalmente el Gobierno solo reconoció el triunfo 
de nueve de ellos (Abaga edjang 1997, Escribano 1999). Pero esta 
tónica no se ha repetido. El partido del presidente ha obtenido más 
del 95 % de los votos en las múltiples elecciones que han teni-
do lugar, acompañado solo de tímidas denuncias, lo que pone de 
manifiesto la estrecha relación entre el petróleo y la tolerancia a 
prácticas no democráticas. Las próximas elecciones presidenciales 
en Guinea Ecuatorial están previstas para 2022, precedidas un año 
antes de elecciones legislativas. El actual presidente está posicio-
nando a su hijo Teodoro Obiang Mangue como su sucesor, si bien 
las disputas en torno al poder no son menores (IEU 2020).

Pero no solo la alternancia en el poder es importante, sino el 
propio funcionamiento de las instituciones democráticas. En este 
punto, existen también grandes diferencias entre los dos países 
analizados. La calidad de las instituciones es radicalmente diferente 
en Ghana y Guinea Ecuatorial (gráfico 4). Las aportaciones teóricas 
sobre rent-cycling alertan sobre los efectos perversos de la debili-
dad institucional sobre la apropiación de las rentas de los recursos 
naturales, de forma que, a mayor debilidad, mayor posibilidad de 

21 La Unión Europa suspendió la 
ayuda oficial al desarrollo entre 
1992 y 1997; Estados Unidos 
cerró su embajada en 1994, 
reabriéndose en 2004, y el FMI 
suspendió sus programas en 
1996.
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que los recursos se desvíen hacia intereses privados, alejados del 
interés general de la población y del desarrollo del país.

En Ghana, se observa un cierto empeoramiento de algunos 
indicadores de calidad institucional desde el inicio de la explotación 
de los hidrocarburos. Sin embargo, hay una importante excepción: 
la transparencia. Ello puede ser reflejo del esfuerzo realizado para 
articular un entramado legal e institucional en torno a la industria 
petrolera que lo pudiera alejar de la maldición de los recursos. La 
propia ley obliga a publicar los beneficios de la industria petrolera 
en Internet y en la prensa local. Siguiendo el modelo de Noruega 
y las recomendaciones de los organismos internacionales en ma-
teria de gobernanza (IMF 2007), Ghana ha establecido numerosas 
instituciones que acompañan a la industria extractiva, destacando 
el Public Interest and Accountability Committee (PIAC) creado en 
2011, como indicaba la sección 51 de la Ley de 2011. Además, Gha-
na es parte de la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias 
Extractivas (EITI, en sus siglas en inglés) desde 2007 y tiene reco-
nocido un nivel de meaningful progress.22

En Guinea Ecuatorial, los indicadores son mucho peores que los 
de Ghana y, además, han empeorado sin excepción. No solo la in-
formación es escasa en relación con la gestión de los hidrocarbu-
ros, sino que, cuando está disponible, está atrasada e incompleta, 
cuando no es contradictoria. Guinea Ecuatorial se unió a la EITI en 
2008, pero dos años después fue expulsada, debido a que no se ha-
bía presentado la información necesaria para su validación y, pese 
a pedir una prórroga, no se consideró que esta estuviera motivada. 
De hecho, The Economist Intelligence Unit (2020) encuentra que uno 
de los mayores riesgos a los que se enfrentan los inversores son las 
posibles denuncias que tengan por sobornos a funcionarios del país.

Nota: los datos para Ghana son de 2010 y 2018 y los datos de Guinea Ecuatorial son de 
1996 y 2018.
Gráfico 4
Indicadores de gobernabilidad en Ghana y Guinea
Fuente: Banco Mundial.

22 Los niveles existentes son: 
satisfactory progress, meaningful 
progress e inadequate progress/
suspended. Ghana ha pasado 
dos validaciones positivas (2017 
y 2019) y está pendiente una 
tercera que se está desarrollando 
desde febrero de 2020.
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En la bibliografía, se centra la atención también en el rol de 
una sociedad civil fuerte, que contribuya a mantener el contrato 
social entre el Estado y la ciudadanía. En Ghana, poco después 
de los primeros hallazgos, se comenzaron a organizar consultas 
a la población y se crearon diversas plataformas, con el fin de 
evitar una suerte de «maldición de los recursos». Todo esto lleva 
a autores como Kopinski et al. (2013) a sostener que «Ghana ha 
desarrollado un marco institucional fuerte y bien diseñado que 
aumenta sus posibilidades de escapar de la llamada maldición de 
los recursos naturales». Por el contrario, en Guinea Ecuatorial, no 
hay contrapoderes con capacidad para hacer frente al monopolio 
en el uso del poder para sus intereses particulares que hace la fa-
milia Nguema, dado que los grupos opositores y las iniciativas de 
la sociedad civil son rápidamente acalladas a través de violaciones 
sistemáticas de los derechos humanos (Williams 2011, Campos 
Serrano 2013). En los informes periódicos que realiza Naciones 
Unidas sobre el cumplimiento de los derechos humanos se pone 
de manifiesto, por ejemplo, la necesidad de avanzar en la inde-
pendencia del poder judicial o establecer un marco seguro para 
los defensores de los derechos humanos, los miembros de la opo-
sición y los periodistas, entre otros.23

4
La integración regional de las economías 
petroleras

El debate sobre la extraversión versus integración regional ha 
sido recurrente en la Academia, máxime al referirse a economías 
especializadas en la exportación de recursos naturales, de forma 
que analizaremos la relación de Ghana y Guinea Ecuatorial con su 
entorno más cercano y las modificaciones que se han dado como 
consecuencia de la explotación petrolera.

Ghana y Guinea Ecuatorial comparten las aguas del golfo de 
Guinea, pero no pertenecen a las mismas organizaciones regiona-
les, excepto la Unión Africana. Ghana participa en la Comunidad 
Económica de Estados de África Occidental (CEDEAO/ECOWAS), 
que conforma una zona de libre comercio desde 1995, si bien es 
incompleta en tanto que el proceso de liberalización es paulatino, 
pese a la existencia de un arancel común desde 2013. Por su parte, 
Guinea Ecuatorial pertenece a la Comunidad Económica de los Es-
tados de África Central (CEEAC/ECCAS) creada en 1999.

En el caso de Ghana, el petróleo no ha cambiado su importan-
cia dentro de la CEDEAO/ECOWAS: Nigeria sigue siendo el poder 
hegemónico. No obstante, gracias al ejercicio del soft power como 
instrumento diplomático, Ghana ha obtenido la Secretaría del Área 
de Libre Comercio Continental Africana (AfCFTA/ZLECAf, según sus 
siglas en inglés y francés, respectivamente), que se localizará en 

23 Se pueden consultar todos los 
detalles en https://uhri.ohchr.
org/es/buscar-
recomendaciones-de-derechos-
humanos.
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Acra. Este megaproyecto de integración tiene una importancia sin-
gular. Nacido de la Agenda 2063 de la Unión Africana, en primera 
instancia, se centra en la liberalización comercial, pero recoge una 
agenda de transformación económica mucho más ambiciosa (Bi-
daurratzaga et al. 2020).

Por el contrario, la extracción de petróleo sí ha cambiado la 
posición de Guinea Ecuatorial dentro de las organizaciones regio-
nales, ya que ahora es uno de los principales actores en términos 
económicos de la zona. Esto le ha permitido imponer ciertos cam-
bios en la CEEAC/ECCAS y en el Banco de Estados de África Central 
(BEAC). Un ejemplo de ello es haber conseguido el nombramiento 
de un guineano (Lucas Abaga Nchama) como gobernador de di-
cho banco entre 2008 y 2017. Asimismo, tuvo la presidencia de la 
Unión Africana en 2011 (de carácter anual), lo que, de facto, supuso 
un importante reconocimiento internacional al régimen de Teodoro 
Obiang Nguema y formará parte de la AfCFTA/ZLECAf, anterior-
mente mencionada.

Un rasgo común en ambos casos es que la extracción de petró-
leo no juega a favor de la integración regional en términos comer-
ciales. Las exportaciones de Ghana tienen como destino principal 
China, Suiza, India y Sudáfrica (2019), países con los cuales las 
exportaciones crecen por encima de la media desde 2015 según 
los datos del International Trade Center. El comercio intrarregional 
es muy escaso, aunque las cifras subestiman la importancia del 
contrabando y la falsificación de facturas (Economist Intelligence 
Unit 2020). Ghana tiene suscrito un acuerdo de libre comercio con 
la Unión Europea en el marco del Acuerdo de Cotonú, vigente desde 
2016, que puede considerarse provisional, a la espera de un acuer-
do interregional amplio entre la Unión Europea, CEDEAO/ECOWAS 
y Mauritania (Colom-Jaén 2020). Además, forma parte del Sistema 
Global del Sistema Generalizado de Preferencias (en este caso, en 
el SGP plus) para países en desarrollo que integra a un conjunto 
amplio de países, pero no a Guinea Ecuatorial. Por su parte, las 
exportaciones de Guinea Ecuatorial tienen como destinos principa-
les China, India, España y Estados Unidos (datos del International 
Trade Center para 2019), a la vez que se están dando fuertes incre-
mentos de las ventas a Pakistán, Filipinas, Santo Tomé y Príncipe. 
No está integrado en el SGP ni tiene firmado ningún acuerdo de 
libre comercio con terceros países.

El marco jurídico de CEDEAO/ECOWAS permite la libre circu-
lación de personas entre sus socios,24 lo cual podría facilitar la lle-
gada de trabajadores a Ghana atraídos por la industria petrolera y 
sus actividades conexas. En Ghana y, particularmente, en Guinea 
Ecuatorial se han incrementado los residentes extranjeros desde 
1990 y están fuertemente concentrados por países de origen. Tres 
cuartas parte de los trabajadores extranjeros en Guinea Ecuatorial 
proceden de tan solo cuatro países (Francia, Santo Tomé y Príncipe, 
España y Camerún), sin cambios desde 1990,25 según los datos de 

24 Estos son Benín, Burkina Faso, 
Cabo Verde, Costa de Marfil, 
Gambia, Guinea, Guinea-Bisáu, 
Liberia, Mali, Níger, Nigeria, 
Senegal, Sierra Leone y Togo.

25 Los inmigrantes en Guinea 
Ecuatorial han pasado de 2740 
personas en 1990 a 8658 en 
2010 y a más de 220 000 
personas (de los cuales, 
aproximadamente, 170 000 
hombres) en 2017. En Ghana, 
estas cifras fueron de 164 851 
inmigrantes en 1990, 337 017 
en 2010 y casi 420 000 
personas, repartidos de forma 
similar según sexo, en 2017. La 
población inmigrante en Ghana 
es del 1,4 % del total, según los 
datos para 2017 de la United 
Nations Population Division, 
aunque no ha supuesto un 
incremento de su importancia 
relativa sobre el total de la 
población. Sin embargo, en 
Guinea Ecuatorial la población 
extranjera alcanzó el 17,5 % del 
total, mayoritariamente 
masculina y con un mayor 
dinamismo particularmente 
después de 2010.
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United Nations Population Division; es decir, la industria del petró-
leo no parece estar favoreciendo la integración regional a través de 
la fuerza de trabajo. En Ghana, la inmigración está un poco más 
diversificada y ha habido ligeros cambios antes y después del inicio 
de las actividades petroleras. Los migrantes proceden, mayorita-
riamente, de países vecinos (Togo, Nigeria, Burkina Faso, Costa de 
Marfil, etc.), que se incorporan al mercado de trabajo. En Ghana, 
algunos investigadores entrevistados alertan sobre el incremento 
de la inseguridad (o percepción de esta) relacionado con la mala 
gestión de los movimientos migratorios, que preocupa, si es que 
ello pudiera derivar en sentimientos xenófobos. En el caso de Gui-
nea Ecuatorial, los inmigrantes entrevistados durante el trabajo de 
campo lamentaron las agresiones, detenciones, maltratos y robos 
que sufren periódicamente a manos de la Policía, hechos que ratifi-
can los informes sobre derechos humanos (Office of the High Com-
missioner on Human Rights 2007, Campos Serrano 2013, Naciones 
Unidas 2019). Los hostigamientos y expulsiones se incrementaron 
después de las incursiones militares del extranjero, como el com-
plot mercenario de 2004 y los ataques del delta del Níger en 2007 y 
2009, pero también en vísperas de la Cumbre de la Unión Africana 
celebrada en Malabo en junio de 2011.

La aparición de los hidrocarburos en aguas profundas, además, 
ha dado lugar a litigios internacionales, con el fin de aclarar las 
fronteras marítimas, en tanto que el mar ha adquirido un importan-
te valor económico. Ghana y Costa de Marfil tuvieron un conflicto 
por las aguas territoriales, que fue resuelto por el Tribunal Inter-
nacional del Derecho del Mar, a favor de Ghana en 2017. También 
Guinea Ecuatorial tiene abierto un conflicto con Gabón por la bahía 
de Corisco, donde se encuentra la isla de Mbañe y donde abundan 
los hidrocarburos. Tras la mediación de Naciones Unidas, que se 
prolongó durante más de diez años, ambos países han aceptado 
que sea la Corte Internacional de Justicia la que resuelva al litigio 
optando, por lo tanto, por medios pacíficos. No existe aún una re-
solución al respecto.

5
Algunas reflexiones finales

El análisis comparado de la industria extractiva en Ghana y 
Guinea Ecuatorial y la constatación de similitudes y diferencias en-
tre ambas experiencias nos permiten reflexionar sobre la relación 
entre industria petrolera y desarrollo en economías subdesarrolla-
das de tamaño pequeño. Pese a compartir las críticas existentes 
respecto a las limitaciones teóricas de la maldición de los recursos, 
particularmente en cuanto a su determinismo, esta aproximación 
resulta de utilidad para reflexionar sobre la relación entre la indus-
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tria del petróleo y el desarrollo. La experiencia de Ghana y Guinea 
Ecuatorial nos permite aportar alguna idea en este debate.

En primer lugar, la diversificación de la estructura productiva 
resulta esencial para aminorar la vulnerabilidad de las economías. 
La fuerte concentración de la economía ecuatoguineana en torno a 
la explotación de los hidrocarburos la hace muy dependiente de la 
evolución del mercado petrolero mundial, de las decisiones de las 
empresas transnacionales e incluso de las políticas encaminadas a 
reducir el peso del petróleo en la matriz energética mundial.

Un segundo elemento, muy vinculado al anterior, es la impor-
tancia de la capacidad que existe en un país de articular encade-
namientos productivos entre la actividad extractiva y el entramado 
local, en términos de creación de empleo y de valor. Esta no es una 
labor menor. Si bien tanto Ghana como Guinea Ecuatorial tienen 
un desarrollo reglamentario en torno a la incorporación de con-
tenido local en la cadena de producción de los hidrocarburos, hay 
evidencias que muestran que ello no es suficiente. Los cuellos de 
botella, así como la falta de formación y cualificación de la fuerza 
de trabajo, el excesivo peso de la economía informal o las trabas 
burocráticas, entre otros elementos, pueden terminar impidiendo 
alcanzar el objetivo perseguido.

En tercer lugar, no hay que ignorar la importancia de la gestión 
macroeconómica de los ingresos extraordinarios. En referencia a 
ello, no se trata solo de hacer una supervisión prudencial de las 
rentas petroleras, encaminada a evitar la excesiva apreciación de 
las monedas nacionales o la inflación, sino que, además, ha de ser 
eficiente y transparente. En este sentido Ghana ha creado dos fon-
dos soberanos, con los que se persigue la estabilización macroeco-
nómica y la financiación de ciertas brechas de desarrollo, en mate-
ria de financiación de infraestructuras impulsadoras del desarrollo 
económico y social. La experiencia del fondo soberano de Guinea 
Ecuatorial, por su parte, se muestra muy poco transparente, lo cual 
termina repercutiendo negativamente en que estos fondos sirvan 
para impulsar el desarrollo y el bienestar.

En referencia al orden político, la calidad democrática es de-
terminante, en tanto que contribuye a aminorar los posibles com-
portamientos de apropiación de rentas en beneficio particular de 
una minoría. La importancia en la alternancia en el poder suele ser 
presentada como una fortaleza de la democracia aunque, en Ghana, 
se ha identificado un temor al cortoplacismo de los gobernantes en 
el establecimiento de los objetivos, conscientes de su temporalidad 
en el poder. En este sentido, los debates sobre el «modelo petrole-
ro» deberían ser considerados como políticas de Estado, en torno 
a las cuales fuera posible entablar acuerdos a medio y largo plazo. 
Por el contrario, la escasa capacidad democrática (o la ausencia de 
ella) facilita los comportamientos de rent-cycling y de Estado ren-
tista. El caso de Guinea muestra múltiples características en este 
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sentido, derivadas de la convergencia de intereses comunes entre 
altos cargos del Gobierno, las élites locales y las empresas extran-
jeras. Cualquier iniciativa de oposición o de defensa de los derechos 
humanos es neutralizada por los propios medios a disposición del 
poder. La resistencia del clan de Nguema a avanzar en la democra-
tización del país y la transparencia en la toma de decisiones parece 
estar directamente relacionada con el miedo a perder el control de 
la principal fuente de rentas en el país.
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Resumen
Con el artículo, se ofrece un homenaje a la obra de Manfred Max Neef, intelectual, político, eco-

logista y economista chileno, Premio Nobel Alternativo en Economía, pionero en la crítica ecológica, 
tanto en el productivismo como en el extractivismo en América Latina. La metodología empleada 
en este trabajo se funda en la revisión de los principales libros publicados por el autor, tales como 
Economía descalza (1982), Desarrollo a escala humana (1986), La dimensión perdida (2007) y La 
economía desenmascarada (2014). Se sostiene como supuesto que la obra de Max Neef se encuadra 
en un cuerpo teórico latinoamericano, que rompe intelectualmente con los modelos macroeconómi-
cos, sean de corte desarrollista o de tipo neoliberal. La originalidad de su aporte se encuentra en la 
defensa de los fundamentos ecológicos para el desarrollo humano a una escala local.
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Abstract
With the article, it is offered a tribute to the work of Manfred Max Neef, Chilean intellectual, 

politician, ecologist and economist, Alternative Nobel Prize winner in Economics, a pioneer in ecological 
criticism of both productivism and extractivism in Latin America. The methodology used in this work 
is based on the review of the main books published by the author, such as Barefoot Economy (1982), 
Development on a Human Scale (1986), The Lost Dimension (2007), and The Unmasked Economy 
(2014). It is held as an assumption that Max Neef’s work fits into a Latin American theoretical body, 
which breaks intellectually with macroeconomic models, be they developmentalist or neoliberal in 
nature. The originality of his contribution is in the defense of the ecological foundations for human 
development at a local scale.
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1
Introducción

Manfred Max Neef fue un economista chileno que obtuvo en 
1983 el Premio Alternativo de Economía Right Livelihood Award. La 
premiación daba cuenta de una larga trayectoria intelectual, carac-
terizada por la defensa de ideas ecológicas para un nuevo entendi-
miento de la economía. Así, el autor constituye el precursor de lo 
que se llamó la «revolución ambiental» en la teoría económica, giro 
intelectual con el que se defendió una estrategia microscópica de 
desarrollo fundada en el respeto y valoración del hábitat.

El pensamiento económico de Max Neef se encuadró en una 
corriente teórica latinoamericana que rompió con el estructuralismo 
macroeconómico contemporáneo (Domínguez y Caria 2018). Esta 
ruptura conceptual presentó semejanzas con la obra de autores 
como Celso Furtado (1966, 1974, 1984), Osvaldo Sunkel (1980) y 
Sampedro (1983). Así, Max Neef defendió una economía fundada en 
las necesidades básicas de las poblaciones locales, propuesta con-
ceptual microscópica que definió como «desarrollo a escala huma-
na». Su experiencia académica en la Universidad de California, en 
Berkeley, junto a una serie de vivencias profesionales en la rurali-
dad latinoamericana, lo llevaron a pensar en una economía sosteni-
ble en el tiempo, fundada en el cuidado de los equilibrios ecológicos 
y en la autogestión política de las aldeas latinoamericanas.

Con el presente artículo, se busca homenajear la obra de este 
teórico económico-social chileno. Para ello, el trabajo abordará las 
principales ideas de Manfred Max Neef presentes en textos tales 
como Economía descalza, Desarrollo a escala humana, La dimen-
sión perdida y La economía desenmascarada. Se sostiene como 
supuesto que la obra de Max Neef se encuadra en un cuerpo teórico 
latinoamericano, que rompe intelectualmente con los modelos ma-
croeconómicos, sean de corte desarrollista o neoliberal. La origina-
lidad de su aporte se encuentra en la defensa de los fundamentos 
ecológicos para el desarrollo humano a una escala local.

Así, compartimos con Rafael Domínguez y Sara Caria (2018) que 
la obra de este autor se vincula a una ruta crítica latinoamericana  
—Furtado (1966, 1974, 1984), Leff (2007) y Sunkel (1980)—, que 
rompe teóricamente tanto con el paradigma productivista como con 
el modelo extractivista. Considerando este encuadre intelectual, 
centramos el foco de este homenaje tanto en los fundamentos epis-
temológicos de la obra de Max Neef como en los conceptos funda-
mentales de la teoría del autor. De esta manera, podremos dar cuen-
ta de los aportes que realiza este pensador para una reflexión de los 
contemporáneos problemas materiales y políticos en Latinoamérica.

En la tabla de contenidos del artículo, se contempla un primer 
epígrafe, centrado en la biografía del autor. En un segundo, se con-
templan los fundamentos epistemológicos de la economía de Max 
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Neef, para continuar con un tercer epígrafe, donde se abordan los 
conceptos fundamentales del autor. El trabajo finaliza con una serie 
de reflexiones en torno al valor del pensamiento económico de Max 
Neef, tanto para el presente como para el futuro de América Latina.

2
Manfred Max Neef,  
biografía de un intelectual chileno

Manfred Max Neef nació en 1932 en la ciudad portuaria de Val-
paraíso (Chile). De padres alemanes avecindados en el país por la 
Primera Guerra Mundial, creció en el puerto principal hasta cursar 
sus estudios secundarios en el Liceo de Aplicación, plantel nacio-
nal emblemático de la educación pública de élite. Posteriormente, 
estudió la carrera de Economía en la Universidad de Chile, lugar 
donde se graduó para integrarse en el mundo laboral. Su paso por 
esta casa de estudios marcó su inquietud intelectual en el momento 
de enfrentarse a paradigmas hegemónicos, ya que sus pares en la 
facultad no miraban con buenos ojos sus posturas económicas. En 
ese terreno, Max Neef ya defendía determinados principios teóri-
cos, con los que se tomaba franca distancia con la ortodoxia pro-
ductivista y nacionalista dominante en esa universidad.

Con posterioridad a esta formación, Max Neef se integró en la 
vida laboral ingresando, a mediados de los años cincuenta, en el 
Consorcio Internacional Shell, lugar donde ocupó cargos de carácter 
directivo. En él sufrió el desencanto con su trabajo, al confirmar los 
supuestos teóricos de su vida estudiantil en torno a las implican-
cias sociales y ambientales de la industria extractiva. Analizando los 
efectos ecológicos —y humanos— de la producción y la extracción, 
le dio la espalda a la industria a partir de 1957, proceso intelectual 
que el autor lo explicó en una entrevista a Amy Goodman (2011) de 
la siguiente manera:

Recién graduado de la Universidad de Chile, a los 21 años de edad, 
recibí una oferta de trabajo de la Shell. Me sentí legítimamente orgulloso 
de ser contratado por una de las mayores empresas del mundo. Hice muy 
buena carrera en unos pocos años, convirtiéndome en un muy joven y 
exitoso ejecutivo. Pasados cuatro años me encontré una noche solo en mi 
sala de estar, escuchando la Primera Sinfonía de Brahms. Al llegar el se-
gundo movimiento tuve la súbita sensación de que Brahms me pregunta-
ba: «¿Qué haces con tu vida?». Fue una sensación tan intensa que comen-
cé a imaginar visiones de mi futuro como ejecutivo a nivel mundial, 
realizando grandes negocios petroleros, en medio de connotados magna-
tes. De pronto tuve la certeza de que ese personaje no encajaba conmigo. 
No logré reconocerme a gusto en esas imágenes. Una semana después 
renuncié sin revelar, por cierto, las verdaderas razones «brahmsianas». 
Regresé a la universidad a completar mis estudios de postgrado. Adquirí 
así con Brahms una deuda de gratitud de por vida (Goodman 2011, p. 97).
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En el año 1961, Max Neef obtiene un cargo académico en la Uni-
versidad de California, en Berkeley. Su paso por esa casa de estudios 
lo marcaría, producto de las protestas estudiantiles contra la guerra 
de Vietnam, contexto que le permitió continuar con sus inquietudes 
intelectuales sobre economía y formas alternativas de desarrollo. 
Posteriormente, se integraría esporádicamente en proyectos en or-
ganismos internacionales, tales como la Food and Agriculture Orga-
nization (FAO) y la Organización de los Estudios Americanos (OEA).

A inicios de la década de los setenta, Max Neef tuvo oportuni-
dad de trabajar con pequeños campesinos indígenas de la región 
lluviosa occidental de Ecuador. Posteriormente, tendrá una nueva 
experiencia laboral en una pequeña ciudad del estado de Minas 
Gerais, en Brasil. Ambas experiencias marcarían su pensamiento; 
producto que, en estas estancias, obtuvo los insumos para replan-
tear las bases epistemológicas de su pensamiento económico.

En 1973, asume una plaza académica en la Universidad de Chi-
le, pero el golpe de Estado de ese año truncó su desarrollo en 
su antigua casa de estudios. El Régimen de Pinochet no estimó la 
experiencia del economista en Ecuador y Brasil, hecho que orilló 
a nuestro autor a exiliarse al sur de Argentina. En ese país, se in-
tegró en la Fundación Bariloche; entidad vinculada inicialmente al 
estudio de la energía atómica pero que, en la época de Max Neef, 
trabajaba problemáticas científicas de diverso tipo desde equipos 
interdisciplinarios. En ese contexto, el economista chileno participó 
en la generación del informe Los límites del crecimiento (MIT y Club 
de Roma), documento en el que se propuso un modelo económico 
alternativo denominando «Modelo Mundial Latinoamericano» (Max 
Neef et al. 1978, Grondona 2020). El informe aportó lo que poste-
riormente Max Neef llamó «desarrollo a escala humana». Con él 
generó una ruptura, tanto con el objetivismo neoclásico como con 
las teorías de la modernización y las necesidades (Maslow 1943).

Posteriormente Max Neef, junto a Antonio Elizalde y Martín 
Hopenhayn (1986), publican el libro Desarrollo a escala humana. 
Conceptos, aplicaciones y algunas reflexiones. En él formularon el 
concepto de «desarrollo a escala humana», noción tributaria de 
un enfoque microscópico y holístico para la economía. La principal 
novedad del modelo propuesto fue la valoración de las tecnologías 
y estilos de vida de las comunidades rurales de América Latina, 
formas de vida donde Max Neef encontró la fuente epistemológica 
para su propuesta teórica (Vega 2014).

Max Neef retornó a Chile en los años ochenta, donde promo-
cionó, junto a Antonio Elizalde, Martín Hopenhayn, Osvaldo Sunkel, 
Sara Larraín, Adriana Hoffmann y Manuel Baquedano, sus ideas 
sobre lo «endógeno» y el «desarrollo a escala humana». Estas 
nociones tomaban una clara distancia teórica de los postulados 
del modelo neoliberal defendido por el Régimen de Pinochet. Con 
el proceso de redemocratización, Max Neef se presentó en 1993 
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como el primer candidato a la presidencia con la etiqueta política 
de «candidato verde», obteniendo un 5,6 % de las preferencias del  
electorado nacional. Con posterioridad a esta experiencia, el eco-
nomista culminó su carrera profesional integrándose en la Univer-
sidad Austral, situada en la ciudad de Valdivia (Chile), en calidad de 
académico y rector de esta casa de estudios, lugar donde murió en 
el año 2019.

Considerando la larga trayectoria intelectual de Manfred Max 
Neef, llama la atención cómo vivió distintos ciclos formativos, don-
de destaca su paso por la Universidad de Chile, la Universidad de 
California y, sobre todo, su trabajo en las comunidades rurales y 
semirrurales sudamericanas. Su formación académica original, jun-
to a su interacción con estilos de vida y cosmovisiones de matriz 
indígena, condujeron al autor chileno a repensar el concepto de 
desarrollo. Se podría concluir que esta secuencia intelectual implicó 
una serie de etapas en el pensamiento de Max Neef; estadios que 
implicaron situaciones dialógicas entre el economista y las distintas 
contingencias epistémicas, teóricas y empíricas que vivió. Las men-
cionadas fases tuvieron un impacto en el pensamiento económico 
del autor, efectos que serán tratados en las siguientes líneas.

3
Crítica al pensamiento unilineal: 
epistemología y conceptos 
fundamentales

Como observamos en el epígrafe anterior, el pensamiento eco-
nómico de Manfred Max Neef se vincula en una serie de etapas 
de su trayectoria intelectual, secuencia que marcó su intelecto en 
función de las experiencias vividas por el autor. En su etapa nor-
teamericana en la Universidad de California, en Berkeley, Max Neef 
vivió todo el proceso de las protestas por la guerra de Vietnam. En 
este contexto, escribe el libro En torno a una sociología del desarro-
llo, obra donde realiza un viraje sobre el productivismo ligado a los 
megaproyectos privados y estatales. Así, en una obra posterior ti-
tulada La economía descalza, ofrece la siguiente problematización:

Este ejercicio crítico me llevó a identificar cuatro áreas de inquietud 
personal: nuestra admiración ilimitada por el «gigantismo» y las gran-
des soluciones; nuestra obsesión con las mediciones y cuantificaciones; 
nuestro enfoque mecanicista para la solución de los problemas económi-
cos; y nuestra tendencia a simplificar en exceso, reflejada en la prefe-
rencia por una «objetividad técnica» a costas de la pérdida de una «vi-
sión moral», un sentido de la Historia y una inquietud por la complejidad 
social (Max Neef 1982, p. 24).

En este fragmento, el autor da cuenta tanto de las limitaciones 
de los enfoques teóricos y metodológicos macros como el descono-
cimiento de la histórica complejidad de las sociedades humanas y 
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del papel de la visión moral en la reflexión teórica. En este sentido, 
el pensamiento económico de Max Neef mostró ser adelantado para 
su tiempo. La experiencia en Berkeley le permitió estudiar las pro-
blemáticas de los países en desarrollo.

Inspirado por el imperativo de E. F. Schumacher (1973), plantea-
do en Lo pequeño es hermoso, desarrolló su tesis sobre la «econo-
mía descalza» y la «economía a escala humana»; propuesta donde 
sostuvo 10 necesidades humanas básicas: «subsistencia», «pro-
tección», «afecto», «entendimiento», «participación», «creación», 
«ocio», «identidad», «libertad» y «trascendencia». Según el autor, 
estos enunciados apuntaban a hacer visible lo invisible:

El tipo de desarrollo en el cual creemos y que buscamos supone un hu-
manismo ecológico integral. Ninguno de los sistemas actuales lo proporcio-
na, ni tiene la capacidad de corregirse a sí mismo (para poder propor- 
cionarlo) sin perder su identidad. Y, puesto que no creo que ninguno de los 
sistemas actuales pretenda auto-eliminarse, he dejado de creer en el valor 
de cualquier medida correctiva. Ya no se trata de corregir lo existente, esa 
oportunidad se perdió hace mucho tiempo. Ya no se trata de agregar nue-
vas variables a los antiguos modelos mecanicistas. Se trata de rehacer 
muchas cosas partiendo de cero y de concebir posibilidades radicalmente 
diferentes. Se trata de comprender que, si el papel de los humanos es el de 
establecer los valores, el papel de la naturaleza es el de establecer las re-
glas. El asunto radica en pasar de la mera explotación de la naturaleza y de 
los más pobres del mundo, a una integración e interdependencia creativas 
y orgánicas. Se trata de llevar los sectores «invisibles» a la primera plana 
de la vida y permitirles que finalmente se manifiesten y «hagan lo suyo». 
Se trata de una redistribución drástica del poder, por medio de la organiza-
ción comunal horizontal. Se trata de pasar de un gigantismo destructivo a 
una pequeñez creativa (Max Neef et al. 1986, p. 63).

De este modo, el economista rompe con la economía ortodoxa 
centrada en la antinomia Mercado-Estado (Hiernaux 2009), tomando 
distancia del enfoque macroestructural y privilegiando la compleji-
dad y multidimensionalidad de la realidad humana y sus identidades 
(Butler 2004). En este sentido, Max Neef aporta una aproximación 
que presenta semejanzas con la crítica foucaultiana al pensamiento 
hegemónico de época, sumergiéndose en la experiencia rural e in-
dígena latinoamericana que le sirve de fundamento epistémico. De 
esta manera, el autor chileno fue pionero en la ruptura intelectual 
con el prolongado debate continental entre estatistas y mercadistas 
(Prebisch 1961, Cardoso y Faletto 1969).

El contexto de las protestas contra la guerra de Vietnam, el 
movimiento jipi y el impacto mundial del Mayo francés en 1968 
aportaron elementos para una reflexión teórica en torno a la pola-
ridad conceptual «capitalismo-socialismo» (Fraga 2013), abriendo 
un camino a la deconstrucción de estas perspectivas, siguiendo la 
metáfora del jardín:

Conocer el mundo significa ante todo conocer la casa en que vivimos, 
sus senderos, su jardín. Porque, si es cierto que todas las casas y todos 
los senderos y todos los jardines componen un mundo, también es cierto 
que el mundo se despliega para encontrar un lugar total en cada casa, en 
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cada sendero, en cada jardín. Toda la inmensidad está contenida en lo 
pequeño. Lo pequeño no es otra cosa que la inmensidad a escala humana 
(Max Neef 1986 et al., p. 183).

En este fragmento, se evidencia la defensa de un enfoque mi-
croscópico de los actos humanos, perspectiva que sirve de cimiento 
intelectual para pensar la economía más allá de los límites naciona-
les y globales. Esta aproximación maduró intelectualmente cuando 
Max Neef realizó su trabajo con campesinos indígenas en la región 
lluviosa occidental de Ecuador y en una pequeña ciudad en el es-
tado de Minas Gerais, en Brasil. En ese contexto, el economista 
vivió dos décadas visitando comunidades rurales y estudiando sus 
formas de «intercambio natural»; experiencia que aportó insumos 
empíricos a su concepto de «economía a escala humana», tal como 
lo informa en la entrevista realizada por Amy Goodman (2011):

La «economía a escala humana» representa un retorno a la sensatez y 
al sentido común. Es la economía que se fortalece a niveles locales y re-
gionales, donde la gente realmente está, sin caer en el deslumbramiento 
con el gigantismo y con lo macro como fines supremos. Es la economía de 
la diversidad, de la interdependencia, y de la solidaridad. Es la economía 
que reconoce que el desarrollo tiene que ver con las personas y no con 
objetos. Es la economía que se reconoce como subsistema de un sistema 
mayor, que es la biosfera sin cuyos servicios ninguna economía sería po-
sible. Es una economía que no confunde el crecimiento con el desarrollo. 
Es una economía que, sin ser espectacular, apunta a la satisfacción de las 
necesidades humanas fundamentales. Es una economía orientada por va-
lores, y en la que caben el afecto y la belleza (Goodman 2011, p. 98).

En este terreno, la cosmovisión indígena rescatada por el autor  
chileno le aportó a Max Neef su visión sobre la pequeña escala, 
aceptando el espacio geográfico en que estamos situados, tomando 
distancia de los procedimientos destructores del medio ambiente. 
Así se inspiró en el Popol Vuh, libro sagrado maya que aporta una 
descripción sobre dos hermanos que dicen no luchar entre sí para 
vencer el mal de los señores de Xibalbá, con ayuda de su abuela y 
los animales (Colop 2008). Este relato —que sirvió de fundamento 
epistémico para la lucha indígena contra los megaproyectos extrac-
ticvistas en una defensa de la idea de «equilibrio entre los tres su-
jetos de la tierra» (Gudynas 2011)— aportó una base gnoseológica 
a Max Neef para proponer su «humanismo ecológico». Sobre esta 
base, sostiene:

El necesario advenimiento de una especie de humanismo ecológico ca-
paz de sustituir, o, por lo menos de corregir el antropocentrismo que pre-
valece entre nosotros, es ciertamente una perspectiva tan revolucionaria 
que no es posible incluirla como un simple elemento en un plan de desarro-
llo, por ambicioso y sofisticado que sea (Max Neef 1982, pp. 52-53).

El humanismo ecológico que propone este autor apunta a con-
siderar que toda economía dispone de un fundamento material en 
el hábitat. Los sistemas ambientales cumplen un papel clave pro-
ducto de los «servicios», que aporta a la economía de las socie-
dades humanas. En este terreno, la cosmovisión y las tecnologías 
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rurales del mundo indígena aportaron importantes elementos epis-
temológicos para una suerte de filosofía primera de la economía de 
Max Neef. La vida material debe fundarse geográficamente en la 
pequeña escala, para garantizar tanto las «necesidades humanas 
fundamentales» como la solidaridad y la valoración de las personas 
por sobre los objetos.

En esta etapa intelectual sudamericana, el economista chileno 
construye una consistente crítica al pensamiento desarrollista cepa-
lino y su enfoque unilineal y progresivo del desarrollo para América 
Latina (Sunkel 1980, Escobar 2005, Lander 2014). Con base en su 
experiencia con los estilos de vida identificados en la ruralidad la-
tinoamericana, valoró las tecnologías de producción tradicionales 
y buscó mejorarlas desde el terreno de la escala humana. De esta 
manera, Max Neef fue pionero en la valoración de «otros sabe-
res», centrando su referencia en las culturas indígenas, estilos de 
vida que son rescatados en nuestro presente por las corrientes del 
«buen vivir» de matriz indígena (Guanipe y Chimá 2017).

La propuesta teórica de Max Neef se genera contrariando el 
enfoque teórico hegemónico en esa época en Sudamérica, perspec-
tiva dominante fundada en el modelo desarrollista cepalino. Para el 
autor, este esquema analítico coincidió con la escuela clásica en 
torno a la idea de las «necesidades de satisfacción ascendentes» 
—inspiradas en el concepto de «escasez»—, popularizadas en la 
pirámide de Maslow (1943). Bajo esta contingencia, el autor chileno 
sometió a prueba estos enunciados científicos en una etapa inicial 
de su vida en California, lugar donde pudo observar esquemas eco-
nómicos y religiosos poco habituales; vivencia que lo inspiró para 
construir su crítica a los modelos productivistas unilineales. Sobre 
esta base, sostuvo que el desarrollo no constituye solo un mero 
progreso material. Por el contrario, este se encuentra en diálogo 
con la moral y el sentido de vida propio de la vida comunalista (Va-
lenzuela 2013). Con esta crítica, Max Neef dialoga explícitamente 
con enfoques teóricos aportados tanto por el pensamiento educa-
cional de Paulo Freire (1970) como por la propuesta de triple libera-
ción económica, sexual y epistemológica de Dussel (1973).

Durante su etapa de exilio en el sur de Argentina, en la Funda-
ción Bariloche, Max Neef trabaja junto a un equipo interdisciplinario 
que combina ciencias naturales, matemáticas y música. En este es-
pacio académico —donde se desarrolla el «Modelo de Bariloche»—, 
el economista chileno profundiza su ruptura con los enfoques eco-
nómicos clásicos. Sobre esta base, el autor construye su propuesta 
ecológica fundada en la idea del homo sinergicus, donde sostiene:

Mi filosofía es ecológica en el sentido de que se basa en la convic-
ción de que los seres humanos, para realizarse, deben mantener una 
relación de interdependencia y no de competencia con la naturaleza y 
el resto de la humanidad. Igualmente supone que esta sea una relación 
consciente, porque la perspectiva ecológica proyectada sobre el entor-
no proporciona analogías fértiles para un ordenamiento social. Es una 



_239

MANFRED MAX NEEF Y LA REVOLUCIÓN AMBIENTALISTA PARA AMÉRICA... E. Valenzuela-Van Treek, Z. Ostoic-Marroquín y J. González-González
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies

Volumen/volume 10, número/issue 2 (2021), pp. 230-248. ISSN: 2254-2035

filosofía humanista porque sostiene que los humanos tienen conciencia 
de sí mismos y que realizan sus relaciones con la naturaleza y con 
otros seres humanos, por medio de la cultura. También sostiene que el 
equilibrio ecológico no debe ser entregado al automatismo, sino que 
debe quedar sujeto al conocimiento, voluntad y criterio humanos, en 
términos de una acción política consciente. Finalmente es anarquista, 
no en el sentido vulgar, sino en la medida en que se basa en el concep-
to de que toda forma de concentración de poder (y todos los sistemas 
actuales nos llevan a ello) aliena a la gente de su entorno, natural y 
humano, y limita o anula su participación directa y sentido de respon-
sabilidad, restringiendo su imaginación, información, comunicación, 
capacidad crítica y creatividad. Considero estas condiciones como 
esenciales para la realización de las dos condiciones anteriores: es de-
cir, una conciencia ecológica respaldada por un comportamiento huma-
nístico (Max Neef et al. 1986, p. 64).

En este fragmento, Max Neef rompe con los clásicos modelos 
de causalidad en economía, apuntando a un enfoque intersubjetivo 
que, a ratos, se aproxima al individualismo metodológico. Su pri-
vilegio por los enfoques micros, interaccionistas y subjetivistas le 
permiten proponer un modelo teórico centrado en los individuos y 
su condición dialogal, esquema de análisis fundado en la «solidari-
dad optimizadora»; comportamiento económico que define su con-
cepto de homo sinergicus. Su defensa por una economía microscó-
pica que respete los fundamentos ecológicos del desarrollo, junto a 
una postura distante de la concentración del poder social, informa 
de un pensamiento rupturista con el entendimiento que se había 
tenido de la economía en los últimos dos siglos. Sobre esta base, el 
autor formula los «principios de una economía a escala humana», 
donde propone cinco postulados:

1.  La economía ha de servir a la gente, no a la inversa.

2.  El desarrollo se refiere a las personas, no a los objetos.

3.  Crecimiento no es sinónimo de desarrollo, y el desarrollo no 
necesariamente requiere del crecimiento.

4.  Ninguna economía es posible en ausencia de los servicios de 
los ecosistemas.

5.  La economía es un subsistema de un sistema mayor y fini-
to, la biosfera; de ahí que el crecimiento permanente sea 
imposible.

Con base en estos postulados, Max Neef sostiene que, bajo 
ninguna circunstancia, el interés económico debe estar por encima 
de la reverencia a la vida. En este sentido, toda economía tiene su 
fundamento en los sistemas ambientales y no al revés. El hábitat 
constituye un recurso finito y aporta los servicios que la economía 
humana necesita, de tal manera que —y contrariando los supuestos 
económicos del siglo xix europeo— la producción y extracción per-
manente resulta inviable económicamente, so pena de destruir los 
sistemas medioambientales y, con ello, la economía misma.
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Posteriormente, el economista chileno entró en diálogo con en-
foques teóricos sobre los «derechos de la naturaleza» y la perspec-
tiva del «buen vivir» (Leff 2007), sumando a esto los aportes de los 
estudios decoloniales (Quijano 1992, Escobar 2005) y la crítica al 
extractivismo (Svampa 2016). En las corrientes medioambientales 
—desde la perspectiva tradicional conservacionista, hasta la ecolo-
gía política—, se centraba el valor en lo «natural», promoviendo el 
crecimiento cero e incluso el decrecimiento para una nueva econo-
mía de la naturaleza (Fatheur 2014).

En la valoración por la naturaleza y la sociedad animal, Max Neef 
analiza el caso de la humanidad y su obsesión por el gigantismo:

Resulta interesante, en este sentido, observar animales o insectos que 
viven en grupos. Es extremadamente raro que excedan la dimensión crí-
tica de su grupo; trátese de elefantes, gaviotas, abejas u hormigas. Cuan-
do alcanzan la dimensión crítica, el grupo separa su población excedente 
para que esta dé origen a un grupo nuevo. Curiosamente, es el ser huma-
no el único ser que parece haber perdido la habilidad natural de mante-
nerse dentro de grupos que no excedan su dimensión crítica (Max Neef 
2007, p. 34).

En este fragmento, el autor critica la condición antinatural del 
ser humano, al privilegiar una explosión demográfica que entra en 
colisión con los limitados recursos naturales que ofrece el hábitat.  
A diferencia de las especies no humanas, las distintas sociedades 
del planeta disponen de un volumen de población que supera los 
fundamentos ecológicos de su propia existencia. En este terreno, 
Max Neef problematiza la idea de revolución económica conside-
rando la historia material de la humanidad. Según el autor, la ci-
vilización humana ha culminado dos gigantescas revoluciones: la 
revolución agraria y la Revolución Industrial. En el presente, nos 
enfrentamos a una nueva revolución: la revolución ambiental. La 
primera nos aseguró la alimentación. La segunda nos aseguró la 
disponibilidad de múltiples bienes y servicios, mientras que la ter-
cera nos asegurará una relación armónica con una naturaleza hasta 
aquí despreciada y crecientemente devastada. Cada una de es-
tas revoluciones abrió incalculables oportunidades para que se ex-
presara la creatividad humana en toda su magnitud. La revolución 
que nos espera depara las mismas posibilidades. No obstante, el 
pensador chileno estima que los tomadores de decisiones —y los 
actores que influyen en ellas— piensan que la preocupación por la 
problemática ambiental está orientada por sentimentalismos y ro-
manticismos; postura intelectual que implica un lujo alcanzable si, y 
solo si, alcanzamos un nivel de ingreso lo suficientemente elevado.

En síntesis, la trayectoria intelectual de Max Neef aportó los 
fundamentos epistemológicos y teóricos a su propuesta económica. 
La evolución de su pensamiento presenta importantes paralelismos 
con E. F. Schumacher, intelectual tradicional que vivió una rebelión 
epistemológica semejante a nuestro autor. En Lo pequeño es her-
moso, Schumacher (1973) propuso medidas similares en su crítica a 
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la industria del carbón en la Alemania de posguerra, defendiendo el 
valor de las tecnologías intermedias al tomar distancia del «gigantis-
mo». Se trata de un fenómeno social propio de agentes intelectuales 
urbanos, cosmopolitas, de alta instrucción, dedicados por y para el 
conocimiento, características que los habilitan para disentir de los 
enfoques teóricos dominantes en la Academia. Esta disidencia inte-
lectual se va a observar en el problema teórico que propone este 
autor en torno al maridaje «economía-sociedad-política», materia 
que será tratada en las siguientes líneas.

4
El vínculo entre economía, sociedad  
y política para América Latina

En el pensamiento económico de Manfred Max Neef, se anali-
zan los diversos nexos entre economía, sociedad y política para for-
mular una propuesta de desarrollo para América Latina. En su libro 
La economía descalza, realiza una profunda crítica a las ideologías 
dominantes, producto de que estas no cuestionan, bajo ninguna 
circunstancia, lo que él llama el «mito original». Según el autor, los 
seres humanos fueron puestos por encima de la naturaleza que se 
extendía a su alrededor, con el propósito exclusivo de servirlos:

El liberalismo, así como el conservantismo y socialismo, surgieron 
como alternativas para la sociedad humana. Sus diferencias frente a va-
rios problemas fundamentales son bien conocidas, pero —dentro de este 
contexto específico— resulta más pertinente destacar los aspectos que 
tienen en común. En primer lugar, todos aceptan el crecimiento como in-
dispensable, aunque difieren en cuanto a las formas y mecanismos más 
adecuados para la distribución de sus frutos. En segundo lugar, todos li-
mitan sus inquietudes filosófico-políticas primarias a las relaciones de po-
der entre los hombres, a la vez que ignoran el poder directo que, tanto la 
naturaleza como la tecnología al nivel existencial, son capaces de ejercer 
en el destino de la humanidad. De hecho esto significa «ignorar dos de los 
tres factores básicos en el drama de la historia humana». En tercer lugar, 
todas cultivan una admiración ilimitada por la tecnología en cuanto instru-
mento para resolver problemas. Finalmente están de acuerdo en que uno 
de los medios inevitables para lograr un destino humano superior reside 
en el control y dominio de la naturaleza, para lo cual la tecnología repre-
senta de nuevo el arma principal. De esta manera, los mitos de Génesis y 
Prometeo se han fundido en una ecuación única (Max Neef 1982, p. 47).

En este fragmento, se realiza una crítica explícita a la idea de 
producción/extracción infinita e ilimitada, perspectiva que es co-
mún a los modelos teóricos dominantes en la ciencia económica 
del momento. Junto a ello, Max Neef identifica un vacío filosófico y 
político de estas perspectivas en relación con el papel que cumple 
el hábitat y la tecnología en el destino de la humanidad. La «admi-
ración ilimitada» de la tecnología como fuente de solución de todos 
los problemas y el dominio de la naturaleza por parte de los seres 
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humanos conduce en la metáfora cosmogónica judaica y helena a 
descuidar el lugar que ocupamos en el planeta. Según Max Neef:

Podría concluirse de lo antedicho que, aunque las ideologías difieren en 
su interpretación de las relaciones de poder entre los seres humanos, son 
básicamente iguales en cuanto al papel que asignan a la naturaleza, así 
como a la tecnología. Más aún, yo iría tan lejos como para decir que, en 
este sentido, son todas hijas del liberalismo. Sin embargo, lo que es más 
importante que esta última aseveración es el hecho de que la paradoja 
planteada al principio de este capítulo parece confirmarse. En otras pala-
bras, mientras el mito dominaba, los humanos no se aventuraron más allá 
que creer en él. Una vez descartado por la razón, el comportamiento hu-
mano se conformó a él más que nunca. El ataque a la naturaleza no se 
produjo mientras el «mito original» era ley, sino cuando dejó de serlo. 
Este es un hecho extraño pero verdadero que merece por sí mismo una 
investigación profunda y seria. Ahora bien, si escuchamos a algunos vo-
ceros del gobierno de Reagan, por ejemplo, tenemos la sensación de que, 
en manos de semejantes fundamentalistas, el mito se está utilizando para 
justificar a la razón. Y esto resulta alarmante. ¿Qué nos espera más ade-
lante? ¿De nuevo el mito y el mito solo? Me aterra pensar en el liberalismo 
corporativo actual aliado al mito original (Max Neef 1982, p. 50).

Max Neef critica explícitamente las perspectivas teóricas y políti-
cas dominantes en economía, al considerar que todas ellas son hijas 
del liberalismo. El lugar que ocupa la naturaleza, y la tecnología en el 
estilo de vida de las sociedades humanas, atestigua esa afirmación. 
Con esto, el autor da cuenta de que el vínculo «economía-sociedad-
política» pasa por entender a la naturaleza como una fuente inagota-
ble de recursos a extraer para la conformación de una vida material 
en función de la voluntad y el diseño político de los seres humanos.

Con una postura teórica encuadrada dentro de las corrientes am-
bientalistas, el autor rompe con la idea del uso permanente de los 
recursos. Ante ella, antepone una propuesta diferente que contempla 
tres dimensiones: a) ahorro energético mediante el uso de energías 
limpias que permitan climatizar los inmuebles; b) uso de energía eóli-
ca y/o solar, reemplazando los combustibles fósiles por electricidad, y 
c) reciclaje de objetos y sustitución del plástico, junto con la promo-
ción de una serie de prácticas ligadas al compostaje y la formación 
de huertos comunitarios en la vida doméstica de las urbes (Espalia 
2017). Sobre esta base, Max Neef sostiene que,

puesto que el mundo no es mecánico, como supone la economía neoclá-
sica, sino orgánico, como lo entiende la economía ecológica, no hay que 
sorprenderse de que la disciplina tal como se la enseña, crea economistas 
que no entienden el mundo real. Por lo tanto es imposible para ellos per-
cibir la trascendencia de la interconexión inseparable entre economía, 
naturaleza y sociedad (Max Neef 2014, p. 6).

La perspectiva de Max Neef apunta a defender un enfoque teó-
rico que vincula lógicamente economía, naturaleza y sociedad para 
generar un modo de vida sustentable y sostenible en el tiempo. En 
una clara evolución intelectual de su pensamiento, el autor va dis-
minuyendo gradualmente el uso del concepto de «economía», cen-
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trando su reflexión en nociones como «comunidad» o «sociedades 
diversas». En su libro Desarrollo a escala humana, sostiene:

Cualquier articulación posible trasciende ampliamente las causalidades y 
los supuestos mecanicistas en que se sustentan tanto la teoría económica 
como las estrategias de desarrollo aplicadas hasta ahora. Implica necesaria 
e inevitablemente una transformación profunda en los comportamientos y 
modos de interacción social. Exige, en la realidad, la transformación de la 
persona-objeto en persona-sujeto y, en la teoría, la sustitución de la racio-
nalidad competitiva maximizadora del «homo economicus» por la racionali-
dad solidaria optimizadora del «homo sinergicus» (Max Neef 1998, p. 120).

En este fragmento, Max Neef toma distancia de los clásicos —y 
mecánicos— modelos de causalidad en economía, proponiendo en 
su lugar un esquema de pensamiento interaccionista, microscópico 
y subjetivista. Sobre esta base, el autor defiende explícitamente 
al ser humano en calidad de sujeto, proponiendo el concepto de 
homo sinergicus como nuevo modelo de humanidad y desarrollo. 
Con esta nomenclatura, rompe con el tradicional pensamiento cen-
trado en la idea de homo economicus y el fundamento teórico que 
la sostiene, tal como se observa en el siguiente pasaje:

Una sociedad articulada no surge mecánicamente; se la construye. Su 
construcción solo es posible a partir de la acción de seres protagónicos, y 
el protagonismo, a su vez, solo se da en los espacios a escala humana 
donde la persona tiene presencia real y no se diluye en abstracción esta-
dística. De allí que todo proceso articulador debe organizarse desde abajo 
hacia arriba, pero promovido por sujetos cuyo comportamiento conscien-
te conlleve una voluntad articuladora. Es decir, por personas capaces de 
actuar sinérgicamente. El programa no es simple, pero por complejo que 
sea, no vislumbramos otra alternativa (Max Neef 1998, pp. 120-121).

Max Neef propone una aproximación microscópica, interaccio-
nista y ambientalista para comprender la vida humana y, con base 
en esta, mejorar sus actuales condiciones materiales y espirituales. 
Esto implica considerar el papel de los sujetos situados en localida-
des, sus necesidades básicas y los distintos mecanismos que permi-
tan que estos puedan generar organizaciones políticas idóneas para 
un desarrollo a «escala humana». De este modo, el autor sintoniza 
con las corrientes politológicas críticas que pusieron el acento en la 
calidad de la democracia y en las gobernanzas participativas (Cunill 
1991, O’Donnell 2007, Rosanvallon 2009), tomando distancia del op-
timismo de los economistas macro —con la honrosa excepción de 
Osvaldo Sunkel (1980)—. Max Neef, junto a Elizalde y Hopenhayn 
(1986), generaron una ruptura teórica con el mecanicismo de la pirá-
mide de necesidades de Maslow (1943), para sostener que la sobera-
nía radicaba en las personas y las comunidades con sus satisfactores 
diversos y en movimiento existencial. Devolviendo la mirada moral a 
la economía, sostiene:

La economía surgió como hija de la Filosofía moral y, por tanto, como 
disciplina preocupada por el bienestar humano. Con el correr del tiempo, 
especialmente a partir del neo-clasicismo, comienza a deshumanizarse sis-
temáticamente. La economía neoliberal dominante hoy en día es una disci-
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plina «desmadrada» (que se olvidó de su madre). Hemos llegado a un 
punto en que en lugar de que la economía esté al servicio de las personas, 
son las personas las que deben estar al servicio de la economía. Los ejem-
plos abundan. Baste solo con recordar que las políticas de ajuste estructu-
ral impuestas a casi todos los países en desarrollo, por parte del Fondo 
Monetario Internacional, pueden definirse como políticas que arreglaron las 
economías a costa de destruir las sociedades. Es el mundo al revés, el 
mundo patas arriba en términos de prioridades (Max Neef 1982, p. 23).

En este fragmento, Max Neef evidencia cómo la política mone-
taria internacional destruyó sociedades con el fin de ajustar las eco-
nomías nacionales. En este terreno, el vínculo «economía-sociedad-
política» fue abordado por el Fondo Monetario Internacional (FMI) 
con criterios ingenieriles que privilegiaron la política y los intereses, 
antes que al ser humano mismo. Para el autor, el pensamiento eco-
nómico dominante subvalora el indicador material más importante: 
la fraternidad entre las personas. Desde esta perspectiva, se puede 
sostener que la violencia, la corrupción y la ausencia de pactos se 
deba a la ausencia de una fraternidad práctica para generar una 
democracia esencial, régimen que no implica solo contar con elec-
ciones libres o el cobro de impuestos para disponer de políticas so-
ciales. Se trataría de una política que aporte una convivencia sana, 
una ética del vivir y la actitud de no temer el empoderamiento del 
otro (Ramírez y Monardes 2018). Así Max Neef sostiene:

En pocas palabras, es la distribución del poder económico y financiero lo 
que determina cuán justa una sociedad es. Cuanto más concentrado esté 
el poder, menos justa será una sociedad. Esta relación simple es especial-
mente relevante en el paradigma económico sobre el que se fundamenta el 
neoliberalismo, que exalta el mercado desregulado. Puesto que un merca-
do desregulado (llamado «libre») conduce irremisiblemente a la concentra-
ción del poder económico, es decir, a la injusticia, queda claro que para 
construir una sociedad mejor que se aproxime más a la ideal, debemos 
mirar críticamente al paradigma de mercado, y preguntarnos si no puede 
ser sustituido por una alternativa más humanizada (Max Neef 2014, p. 9).

Esta interesante crítica al modelo neoliberal y sus fundamentos 
en el «mercado libre» informan de un autor que establece una rela-
ción armónica entre economía, sociedad y política, de tal manera que 
el esquema económico dominante en Chile presenta una serie de in-
justicias sociales, producto que este genera una abierta desigualdad 
en el terreno del poder. En Max Neef, se observa un pensamiento 
económico, social y político consciente de la fragilidad material de 
las sociedades humanas producto de su dependencia fundamental 
del medio ambiente. Las fallas sistémicas que vivieron en el pasado 
interesantes culturas como la rapa nui evidencian la crisis ecológica 
que generó su esquema económico. Los ejemplos pasados y pre-
sentes en torno a esta materia abundan. Si consideramos la propia 
historia del capital, observamos cómo esta forma de producción de-
pendió geográficamente de las planicies costeras para la conforma-
ción de ciudades portuarias y, sobre esa base, estructurar el tejido 
económico a escala planetaria que conocemos hoy (Braudel 1984).
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En este sentido, la fraternidad que defiende Max Neef apunta 
a una relación horizontal entre individuos y grupos, de tal manera 
que se puedan construir sociedades en armonía con la naturale-
za, colectividades con estructuras de poder desconcentradas y con 
economías a escala humana. En un mundo actual que vive la cri-
sis ecológica global, con conflictos sociopolíticos agudos y donde 
emergen nuevos tipos de autoritarismos e ideologías de odio, un 
pensamiento económico como este es más necesario que nunca 
para el futuro de la humanidad.

5
Reflexiones finales

En el presente trabajo, abordamos el pensamiento económico 
de Manfred Max Neef, economista e intelectual chileno que dedicó 
su vida al estudio y reflexión de formas económicas sustentables 
para la vida material presente y futura. El objetivo del artículo fue 
presentar tanto los fundamentos epistemológicos de su obra como 
los principales conceptos formulados, a modo de homenaje, al con-
memorarse el primer año de su muerte. De esta manera, sostuvi-
mos que la obra de este autor fue pionera y adelantada a su tiempo, 
considerando los paradigmas económicos dominantes de su época.

La trayectoria intelectual de Max Neef nos permite identificar 
distintas etapas en la evolución de su pensamiento económico. Tan-
to su ciclo académico en la Universidad de Chile como sus viven-
cias teóricas y políticas en la Universidad de California sentaron los 
cimientos disciplinares de su propuesta económica. No obstante, 
sus experiencias en la ruralidad sudamericana reformularon su base 
epistémica, de tal manera que el autor generó un nuevo modelo 
teórico sobre el desarrollo humano. Así, las obras más maduras de 
Max Neef estuvieron ligadas al ciclo rural e indígena vivido por el pen-
sador, de tal manera que los conceptos fundamentales de su trabajo 
ofrecen una síntesis —desde el diálogo de saberes— entre el mundo 
científico y el conocimiento tradicional de las colectividades aldeanas.

Considerando la mencionada trayectoria intelectual del autor, 
se puede sostener que los fundamentos epistémicos de la obra de 
Max Neef se fincaron tanto en los estilos de vida de la ruralidad 
latinoamericana como en la cosmovisión de las culturas indíge-
nas del subcontinente. Las perspectivas sobre el buen vivir y las 
emergentes corrientes ambientalistas nutrieron un pensamiento 
económico en el que se defendió el desarrollo a pequeña escala y 
la forma de vida aldeana. De esta manera, el autor encontró en las 
selvas de América Latina un modelo de vida útil para repensar la 
economía del presente y del futuro. Su modelo construido en clave 
de «diálogo de saberes» refleja una forma de conocer que se ade-
lantó al pensamiento económico y social de su tiempo.
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Los conceptos fundamentales de Max Neef establecen un in-
teresante maridaje teórico entre ecología, economía, sociedad y 
política. El autor entendió que la vida aldeana podía aportar ele-
mentos para la reflexión de una economía microscópica (escala 
humana), una sociedad fraterna e igualitaria, junto a una política 
democrática, participativa y desconcentrada. El fundamento ma-
terial de este eslabonamiento pasa, necesariamente, por una eco-
nomía sostenible en el tiempo; forma de producción que se debe 
fincar en el respeto por la naturaleza, en el entendiendo de la fi-
nitud de sus recursos y en la comprensión de que las necesidades 
humanas básicas son limitadas.

Sobre esta base, Max Neef defiende un «retorno al equilibrio» 
natural desde abajo, devolviendo la autoestima a las economías lo-
cales y fortaleciendo el autogobierno social, tal como es defendido 
actualmente por un importante cuerpo teórico (De Souza Santos 
2010, Holloway 2011, Svampa 2016). Sobre esta base, el autor toma 
distancia del presidencialismo centralista (Véliz 1980). En uno de 
sus últimos trabajos, Max Neef formuló una reflexión válida para 
nuestro tiempo presente:

«¿Acabarán las sociedades latinoamericanas por consolidar una cultu-
ra autoritaria (y frecuentemente represiva), o serán capaces de construir 
una cultura democrática; es decir, una democracia de la cotidianeidad?». 
Esta interrogante es, por cierto, de relevancia primaria, ya que ninguna 
democracia política representativa puede durar, por bien concebida que 
esté, si está construida sobre los cimientos de una cultura autoritaria. Se 
desplomará tarde o temprano, tal como lo hemos podido vivir y trágica-
mente tantas veces en nuestro continente. Las dictaduras en América 
Latina, aun en países como Uruguay y Chile, no deben ser archivadas 
como accidentes históricos que afectaron a sociedades de larga tradición 
democrática. La verdad del problema es que las dictaduras son en, mu-
chos sentidos, exacerbaciones históricas de culturas autoritarias subya-
centes (Max Neef 2014, pp. 128-129).

La reflexión de Max Neef instala una problemática descuidada 
tanto en la economía como en la ciencia política, ligada al papel que 
cumple la cultura en los actos humanos. Para América Latina en 
general y para el caso particular de países como Chile, se debe con-
siderar el problema de las raíces culturales que motivan la acción 
política. Si bien un Estado puede disponer de un régimen político 
democrático de larga data, este puede presentar orígenes en el 
caudillaje y en las prácticas clientelares, tal como atestigua la his-
toria colonial del subcontinente. Con un pasado señorial y autorita-
rio a escala local/supralocal, los países latinoamericanos presentan 
una serie de fantasmas que pueden oscurecer su presente político.

En un mundo con crecientes movimientos populistas, autorita-
rios y xenófobos, el argumento de Max Neef en torno a las «cultu-
ras autoritarias subyacentes» nos advierte de las causas de conflic-
tos políticos presentes y futuros para América Latina. Si bien en la 
actualidad existen una serie de perspectivas teóricas progresistas 
en boga en el subcontinente, el contenido de esta cita nos recuer-
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da sobre los riesgos de descuidar raíces culturales que se niegan 
a morir, ligadas a estilos políticos clientelares, señoriales y auto-
ritarios. Por estos motivos, junto a la propuesta económico-social 
presentada, el homenaje a este autor resulta necesaria.
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obra con más de dos autores (Brown et al. 2001). En caso de que se citen varias 
referencias, la más antigua aparecerá en primer lugar. Al final de artículo las refe-
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Internet sites:
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plo (Martín 2004). En el listado de referencias se debe facilitar la URL completa, 
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SPI (2003). Social Performance Indicators for the Financial Industry. http://
www.spifinance.com/SPI_Finance_2002.pdf, acceso 8 de junio de 2007.
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petición de cambios al autor. 

El hecho de enviar un artículo para evaluación a la revista significa que se 
trata de un artículo original, que no está en evaluación, no ha sido publicado ni 
está pendiente de publicación en otra revista. Tampoco se admiten artículos pre-
viamente publicados o pendientes de publicación en libros con ISBN.
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probación para detectar plagios u otras conductas inadecuadas.
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Manuscripts should be submitted through the electronic submission system 
of the Journal, in Word format.

The authors’ name and affiliation has to be removed from the text. The text 
will contain the following elements:

• Title.

• Abstract up to 150 words. The aim of the abstract is the assessment of the 
manuscript potential interest. It will not contain references.

• 3 to 6 keywords to inform of the main content of the paper.

• Paper, including the bibliographical references.

• Figures and tables will appear at the end of the paper, each one in a diffe-
rent page.

• If the manuscript is in Spanish, it has to provide title, summary and 
keywords in English.

Manuscripts should be double-spaced. They should not exceed 10,000 words. 
Pages should be numerated. Each figure and table should indicate its position in 
the main text. Every formula should be written with Equation Editor. Footnotes 
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1. SECTIONS
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value of the paper and future research directions, if applicable.
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the year of publication, for example (Brown and Berger 2001); or (Brown et al. 
2001) for more than two authors. If several references are provided, the less 
recent should be the first one.

At the end of the paper, all the references should be arranged in alphabeti-
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