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INTRODUCCION
LA INTEGRACION PRODUCTIVA DE AMERICA LATINA
Alejandro Foxley

E n este libro se analizan algunos de los desafios que enfrentara América Latina en los
préximos afos, en particular la necesidad de mantener en el tiempo altas tasas de
crecimiento, aprovechando que la region supo sortear bien la crisis financiera interna-
cional, al revés de lo que ocurrié con las economias de Europa y Estados Unidos.

En los primeros capitulos de este libro se describen algunas de las sorpresas que el
buen resultado de América Latina provocé en analistas internacionales. De hecho, se
sefialan cinco predicciones erréneas respecto del impacto que tendria la crisis sobre
distintas regiones en el mundo. Una de ellas era que Latinoamérica seria, como habfa
sido habitual en décadas recientes, una de las regiones mas afectadas por la crisis. El
resultado fue precisamente el opuesto. Ello da pie a un segundo capitulo que esboza
una visién optimista respecto de lo que las economias latinoamericanas pueden lograr
en la préxima década.

Ese optimismo debe ser matizado en el caso de paises de Centroamérica y el Cari-
be, como se ilustra mas adelante, por el mayor impacto de la crisis en esas economias,
en parte por su dependencia de un mercado en recesion, como es el de Estados Uni-
dos, por su débil situacion fiscal, y por el impacto negativo en el empleo debido a las
exportaciones chinas de manufacturas intensivas en mano de obra, que aumentaron
su presencia en el mercado de Norteamérica a expensas de productores localizados
en Centroamérica.

El optimismo respecto del futuro tiene dos limitaciones principales. La primera es
que América Latina, como otras economias emergentes, dependera en forma significati-
va de la capacidad de las economias desarrolladas de evitar caer en una segunda severa
recesion. Ese escenario no puede descartarse adn.

El segundo factor que decidira cuan sélida es la base para el optimismo, es la capa-
cidad que tendran las economias latinoamericanas de mantenerse competitivas, y, mas
alin, de ganar en competitividad frente a otras economias emergentes, particularmente
las del Este de Asia.

Lo que esta claro es que en el escenario futuro el impulso dinamizador de la deman-
da, originado en Estados Unidos y Europa, se reducira fuertemente. No habra un “vien-
to” favorable que empuje las economias latinoamericanas desde afuera, como ocurrié
en los afios 2000. Habra que descansar, mas bien, en el esfuerzo interno de ahorro,
inversion y aumentos de productividad, y en acceder a otros mercados que seran mas
dindmicos en su crecimiento, como son los de los paises del Asia.

Respecto de la productividad, el balance de los Gltimos cincuenta afios no es favora-
ble para la region, cuando se la compara con otras economias mas emergentes, como se
sefiala en uno de los capitulos de este libro.

De hecho, en esos cincuenta afios la productividad en el Este de Asia crecié mas de
2% al afio, mientras en América Latina lo hacia solo a un 0,3% anual. Este (nico factor
explica el porqué paises como Corea del Sur y otros del Asia hoy son desarrollados, con



ALEJANDRO FOXLEY

altos niveles de ingreso per capita, mientras América Latina contin(a debatiéndose
en las complejidades del lento crecimiento o de la llamada “trampa de los paises de
ingreso medio”.

Un tema recurrente en este libro es que el camino escogido por la mayor parte de
los paises de América Latina para dinamizar sus economias ha sido solo un buen punto
de partida para un desarrollo mas dindmico a futuro: la apertura de sus economias a
la competencia externa y el reforzamiento de esa tendencia, negociando Acuerdos de
Libre Comercio con algunos de sus socios mas relevantes.

Pero como se sefiala en varios capitulos de este libro, los avances en ese plano son
importantes, pero no suficientes, para resolver el problema de lento crecimiento de la
productividad en estas economias. En particular, se constata la relativa incapacidad de
las economias latinoamericanas para agregar valor a sus exportaciones, altamente con-
centradas en recursos naturales con ninguna o escasa elaboracion. Este tipo de produc-
tos de exportacién generan poco valor agregado y tienen un escaso impacto positivo en
el empleo. Tampoco son proclives, con algunas importantes excepciones que se sefialan
también més adelante, a la innovacion tecnoldgica.

La tendencia a concentrar cada vez mas sus exportaciones en recursos naturales se
acentda en buena parte de los paises de la region. Como ejemplos, que se mencionan
en el capitulo pertinente de este libro, se da el caso de Brasil, cuyas exportaciones
de recursos naturales que en el afio 2000 representaban un 68% del total exportado,
suben hasta representar, hacia el 2010, un 83% de las exportaciones totales. También
esta el caso de Chile, donde ese porcentaje es alin mayor y bordea el 90% de recursos
naturales en sus exportaciones totales, mientras que en Colombia llega al 80%.

Es efectivo, como lo demuestra uno de los autores en este libro, esa concentracion
ha ido acompafada también por un rapido crecimiento en el nimero de productos ex-
portados, lo que apuntaria en la direccién de mayor diversificacion a futuro. Pero por el
momento la importancia relativa de esos nuevos productos en el total exportado sigue
siendo notablemente baja.

La diversificacién de las exportaciones es un camino probado para agregar valor a
los productos, aumentar la productividad y generar empleos de mejor calidad; ;hay
alglin modelo que emular por parte de los paises latinoamericanos para moverse mas
rapido en esa direccion?

El ejemplo al cual usualmente se recurre es el modo de interaccién de las economias
del Este de Asia, especificamente el caso de Jap6n en los afios ochenta. Esa relacién de
integracion desde la base productiva llevé al establecimiento de cadenas integradas de
produccion entre las empresas de esos paises. Como se ilustra en un capitulo de este li-
bro, hacia 1990 un 55% del comercio de Corea del Sur en la regidn ya era intra-industria
principalmente con las empresas de Jap6n. Para los otros paises del Este de Asia, el
comercio intrazonal, con Jap6n como eje, oscilaba entre 25% y 70%.

De hecho, Japén jugé un papel clave en esa integracion de las cadenas de valor, al
subcontratar la fabricacion de maquinaria o de sus piezas y partes y de manufacturas
livianas con las empresas en los otros paises del Este de Asia. Esta relacion se inten-
sific6, incluyendo a empresas medianas y pequefias, aprovechando los menores costos
laborales en esos paises.
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El dato mas reciente, que se ilustra reiteradamente en este libro, es la irrupcion de
China como el mas importante socio comercial para un buen niimero de paises latinoa-
mericanos. ;Es viable que China juegue un rol respecto de las economias latinoameri-
canas, similar al que jugd Japon para inducir integracion de las cadenas productivas
en lo que se llamé “Factory Asia”? ;Es posible pensar en un “Factory América Latina”
integrado con el que serd su mayor socio comercial en el futuro préximo, esto es, la
economia china?

Las cifras no dan lugar al optimismo. La estructura del comercio con China esté
fuertemente sesgada. Si tomamos el ejemplo de Brasil, se aprecia que solo el 5% de
sus exportaciones al mercado chino son manufacturas, y el 95% son recursos naturales.
En la situacion inversa, practicamente el 98% de las exportaciones de China a Brasil
son manufacturas. Y, como se sefiala en un capitulo de este libro, el 45% de las empre-
sas brasilefias reportan que estan perdiendo mercado tanto en Brasil, como en EE.UU.,
Argentina y Chile, debido a la exitosa entrada de productos chinos, que compiten con
los de Brasil, en esos mercados.

Estos datos parecen validar la antigua teoria de la “dependencia”: la consolidacion
de una relacién comercial desigual en que los productores de materias primas no salen
de esa “maldicién de los recursos naturales” y los productos chinos desplazan a la in-
dustria local, hasta hacerla desaparecer o reducirla a su minima expresion. Si este esce-
nario predomina, entonces China, mas que un socio de América Latina, seria un fuerte
competidor que podria incluso ahogar el proceso de agregar valor en la produccién y de
diversificar la canasta exportadora por parte de las economias latinoamericanas.

Como se sefiala por uno de los autores en este libro, cada vez se constata con mas
intensidad y frecuencia la ausencia de una estrategia a nivel nacional, y menos afin, a
nivel regional, para competir con China con alguna probabilidad de éxito.

El piso para poder competir es elevar la productividad y reducir los costos de pro-
duccién para exportar. Los esfuerzos nacionales para acelerar los procesos de mejorar
la calidad de la educacion son solo un punto de partida. La reduccién de los costos de la
energia y del transporte es otra tarea urgente, la que seria mas eficaz plantearsela a ni-
vel regional. Esto es, hacer prioritaria una asociacion estratégica por parte de los paises
de la region para tornarse mas competitivos frente a las economias emergentes del Asia.

Se trata, eso si, de invertir la direccion del proceso de integracion, tal como se le
ha concebido histéricamente en América Latina. En casi sesenta afios de esfuerzos de
integracién, se han firmado cientos de acuerdos y tratados, se han creado mas de 15
agrupaciones de paises, con instituciones regionales superpuestas y burocratizadas.

Durante todo ese proceso, la integracion desde la base productiva al estilo del Asia
o de Europa muestra febles resultados. El comercio intra-regional en América Latina
oscila entre 15y 20% de su comercio total. La cifra equivalente para Europa es de 70%
y para el Asia alrededor del 50%.

Una asociacién estratégica en América Latina debe priorizar la integracién en in-
fraestructura y en las fuentes de energia. Ello mejoraria la competitividad de las eco-
nomias de la regidn, al reducir los costos de los insumos basicos en la produccién y, al
inducir mayor comercio intrarregional e inversiones conjuntas. De hecho, la proximidad
geografica deberia aprovecharse mejor como un factor clave de ventajas comparativas.

11
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Es indispensable también, como se afirma en este libro, aprender a negociar con pai-
ses que funcionan en base a visiones estratégicas compartidas por los distintos agentes
econdmicos y con capacidad de planificacién de largo plazo, como ocurre en la mayoria
de las economias del Este de Asia.

En América Latina, en cambio, se ha impuesto desde los afios ochenta la nocidn de
que estas economias deben funcionar con reglas neutrales, y que el largo plazo lo confi-
gura el mercado dia a dfa. Se dice que un enfoque diferente implicaria caer de nuevo en
el estatismo y las politicas industriales prevalecientes en el pasado de la regién.

Esa vision de economistas y tecndcratas ortodoxos, se enfrenta constantemente a
una version también simplista de caracter mas proclive a un “nacionalismo regional”,
en que América Latina deberia volcar sus energias en superar su dependencia de econo-
mias mas desarrolladas, y avanzar en cambios institucionales y de politicas econédmicas
de caracter radical y antimercado.

En ese escenario confrontacional, se pierde de vista el hecho fundamental: para
desarrollar estas economias, diversificando su produccion, agregando valor y elevando
la calidad de los empleos, hay que avanzar aceleradamente en una integracién desde la
base productiva, con reglas comunes, instituciones democraticas fuertes y transparen-
tes, y aplicando las mejores practicas de aquellos paises de ingreso medio que pudie-
ron transitar exitosamente al desarrollo. Y aprender a “remar” con fuerza hasta hacerse
competitivos en la economia global.

(Estd ocurriendo esta integracion productiva en América Latina? Sin duda ha aumen-
tado la presencia de empresas multilatinas en los paises. Pero los mercados todavia
estan fragmentados, el proteccionismo revive en afios recientes, y las reglas del juego
acordadas entre los paises cambian frecuentemente siguiendo los vaivenes politicos a
nivel nacional.

Una excepcion al déficit en integracion de cadenas de valor a partir de la estructura
productiva, paradéjicamente, parece estar ocurriendo entre la economia de Méxicoy la
de EE.UU., en el marco del Nafta. Entre la puesta en marcha del Nafta en 1994 y 2011, el
comercio entre ambos paises aumentd en 600%. Las exportaciones de México a EE.UU.
aumentaron en un porcentaje similar. El balance comercial favorece a México y su es-
tructura productiva se ha ido diversificando, exportando a EE.UU. no solo petréleo, fru-
tas y vegetales, sino crecientemente televisores, automaviles, computadores, teléfonos
celulares, y piezas y partes para productos de alto nivel tecnolégico.

Dieciocho mil empresas de EE.UU. se han establecido en México y han invertido
US$ 145 mil millones en ese pais en la Gltima década. Lo que estos resultados mues-
tran es que ambas economias se estan complementando en una nueva fase que va
mas alld del modelo inicial de las “maquiladoras” mexicanas de frontera. Hoy las
compaiiias de ambos paises crecientemente trabajan juntas. De los productos de alta
tecnologia que productores mexicanos venden en EE.UU., un 40% de sus piezas y
partes provienen o son importadas desde EE.UU. Similar relacién se da en la otra di-
reccion: piezas y partes mexicanas que se integran a cadenas de produccién en EE.UU.
Ademas, dado el alto desempleo en este dltimo pafs, su gobierno busca activamente
atraer inversiones de empresas mexicanas en EE.UU. a través del programa “Select
USA Initiative”.

12
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Estos buenos resultados para México hacen pensar en el rol similar que podria haber
jugado la Iniciativa de las Américas (ALCA), de haberse concretado en los afios noventa
una ampliacién del NAFTA. Como es sabido, varios paises latinoamericanos, encabeza-
dos por Brasil, se opusieron a lo que se estimaba pudiera ser entrar en un esquema de
integracion hegemonizado por EE.UU.

Sin embargo, lo que hoy se constata es que los esquemas alternativos como CAN,
Mercosur, Unasur, Celac, etc., si bien cumplen un rol en el plano de didlogos politicos
intra-regién, muestran escasos o nulos avances en integracién productiva, de infraes-
tructura, cadenas de valor e inversiones reciprocas. Centroamérica, sin embargo, puede
tener al frente un esquema de integracién que crecientemente gira hacia las economias
de América del Norte y eventualmente presentar resultados positivos, tal como la eco-
nomia mexicana los esta teniendo con las de Canada y EE.UU.

Si la integracion desde la base productiva es la clave para competir con productos
de China y de otras economias emergentes en los mercados mundiales, ;qué enfoque
deberfa impulsarse en Sudamérica? Del analisis anterior se deduce que no deberia des-
cartarse la puesta en marcha de una especie de ALCA de América del Sur. Es decir, de
un acuerdo real y efectivo de integracion de mercados en la regién, apuntando a cero
aranceles intra-region; normas de facilitacion de comercio al estilo de las economias
mas abiertas del mundo; acumulacién de reglas de origen para inducir inversiones en-
tre empresas de la regidn; fuertes inversiones conjuntas en energia, transportes, carre-
teras bioceanicas, puertos y aeropuertos; intercambio masivo de ingenieros y técnicos
y de estudiantes para acelerar la creacién de un pool integrado de recursos humanos
de alta calidad. Ese acuerdo no deberia excluir incentivos especiales para atraer a las
mejores empresas internacionales que inviertan y traspasen tecnologias de frontera
hacia la region.

Paises como Jap6n, Corea del Sur y Singapur han sido notablemente exitosos en
atraer empresas de ese tipo desde Europa y América del Norte, con efectos de acelerar
la diversificacion de produccién y exportaciones de esas economias del Asia.

Si la integracion productiva en América del Sur es la clave para competir exitosa-
mente con China y otras economias del Este de Asia, ;como inducir un avance mas
rapido y profundo en esa direccién? Sin agotar una enumeracién de factores, mencio-
naremos solo dos: el primero es que deben procurarse instancias de diadlogo piblico-
privado para pensar y elaborar visiones estratégicas compartidas de caracter regional,
con miras al 2020 y 2030, al estilo de lo que hacen con gran efecto ordenador en sus
economias paises como Finlandia, Australia, Nueva Zelandia y Corea del Sur.

El segundo factor es que el esfuerzo integrador desde la base productiva se facili-
taria si un pafs como Brasil asumiera un liderazgo explicito en esta tarea, similar al rol
que jugd EE.UU. en la constitucion del NAFTA. Pero no se trata de instalar nuevas buro-
cracias, ni seguir firmando nuevos instrumentos juridicos o declaraciones politicas que
no se traducen en acciones practicas de integracion que aumenten la competitividad de
la regién en conjunto.

En el intertanto, una iniciativa como la Alianza del Pacifico podria adoptar ese enfo-
que de integracion de cadenas de valor, de inversiones conjuntas y coordinacidon activa
para entrar en conjunto y competir en los enormes mercados del Asia Pacifico.

13



ALEJANDRO FOXLEY

Configurado un esquema fuerte de integracién productiva en América del Sur, la
region estaria en condiciones de impulsar una relacion econémica mas equilibrada con
las economias del Asia, particularmente con China, definiendo estratégicamente areas
de cooperacién y de competencia.

Este libro procura aportar analisis e ideas en esa direccion.
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CAPITULO I
LAS CINCO PREDICCIONES ERRONEAS SOBRE EL IMPACTO DE LA CRISIS GLOBAL!
Alejandro Foxley

medida que se desencadenaba la crisis financiera global en 2008, reputados analis-

tas econémicos comenzaban a hacer variadas predicciones respecto del impacto y
las consecuencias que tendria la crisis en las distintas regiones del mundo. Es sorpren-
dente observar, al cado de cuatro afios, cuan erréneas fueron muchas de esas prediccio-
nes, debilitando la credibilidad de sus autores y de los instrumentos analiticos usados
para fundamentarlas.

En estas paginas vamos a ilustrar el argumento anterior sefialando cinco prediccio-
nes erroneas sobre el impacto de la crisis global en cinco areas geograficas diferen-
tes, en el ambito de las economias de mercado: América Latina iba a sucumbir. El Este
Asiatico retomarfa sin problemas su frenesi de crecimiento. El ‘milagro irlandés’ no se
dejaria doblegar. Los paises mas integrados con el mundo desarrollado estarian inmu-
nes a la inestabilidad y los partidos en el gobierno perderian elecciones. Las cosas no
resultaron tan obvias como lo esperado.

América Latina, como siempre, se derrumbara con la crisis global

Nuestra regién tiene un largo historial de mal manejo de las crisis financieras. Por eso,
muchos pensaron que en esta crisis, la mas severa en décadas, los policymakers latinoa-
mericanos tomarian decisiones equivocadas, produciendo resultados muy negativos
para sus economias, tal como habia sucedido muchas veces en el pasado.

Esta es la primera prediccidn que salié mal. De hecho, los gobiernos latinoamerica-
nos parecen haber hecho casi todo bhien a la hora de gestionar el fuerte shock externo.
Si bien una cafda en la actividad econ6mica era inevitable, esta solo dur6 15 meses. El
aumento del desempleo fue un tercio del que se observé en las economias desarrolla-
das. Las economias latinoamericanas crecieron 6,2% durante el 2010, 4,5% el 2011y
3,2% el 2012, cifras considerablemente mayores a las alcanzadas por la Unién Europea,
Estados Unidos (EE.UU.) y otras economias avanzadas.

Parece que, por fin, se aprendieron las lecciones de crisis financieras anteriores.
Durante la década de 2000, la mayoria de los paises evitd los “déficit gemelos” que
en el pasado se habian acumulado durante periodos similares. Los paises de la regi6n
llevaron a cabo una politica de balance fiscal y de superdvits moderados en la cuenta
corriente. La inflacién se mantuvo bajo control. A diferencia de crisis anteriores, ahora
el tipo de cambio ya no era fijo sino que flexible. Los bancos estaban mejor regulados
que en crisis anteriores. La deuda del sector pablico y privado era considerablemente

! Este texto se basa en una presentacion que Alejandro Foxley realiz6 ante el Board of Trustees del Carnegie
Endowment en Washington D.C. el 25 de octubre de 2010.
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mas baja —normalmente por debajo de 40% del PIB— que la observada en varias eco-
nomias avanzadas.

Curiosamente, el mayor riesgo que se percibe para el futuro de la region es de una
naturaleza completamente distinta: en la fase post crisis, muchas economias latinoa-
mericanas podrian convertirse en victimas de su propio éxito. La estabilidad econémica
y los positivos indices macroecondmicos ya estan atrayendo enormes flujos de capital
de EE.UU. y otros mercados desarrollados. Las bajas tasas de interés (cercanas a cero
en EE.UU.), los altos diferenciales que existen con las tasas de interés de las economias
emergentes y el lento crecimiento de las economias desarrolladas, han creado un esce-
nario para una excesiva entrada de capitales y la consiguiente apreciacion del tipo de
cambio en las economias de mejor desempefio de Asia y América Latina.

Asi, el desafio que enfrentaran los lideres de la region en los préximos dos a tres
afnos sera como evitar un sobrecalentamiento de sus economias y el consiguiente surgi-
miento de burbujas que elevaran la inflacién y que forzaran politicas de ajustes fiscales
y monetarios. De hecho, varios paises de la region ya estan aplicando formas de con-
trol de capitales y estimulando la salida de ahorros domésticos con el fin de prevenir
un sobrecalentamiento y una pérdida de competitividad. Si esta politica contraciclica
funciona, sera la confirmacion de que América Latina puede tener una agenda de cre-
cimiento sostenible durante la post crisis, contradiciendo las predicciones realizadas
cuando estalld la recesion.

Los paises mas integrados con las economias avanzadas tienen un “seguro” contra
la inestabilidad

Una segunda prediccién prevalente antes de la crisis era que aquellas economias mas
integradas con las economias avanzadas habfian adquirido de cierto modo un “seguro”
en contra de la inestabilidad, en especial si se unfan a asociaciones de paises como la
Unidn Europea (UE).

Esto no sucedi6. De hecho, se ha observado justamente lo contrario: un alto efecto
de contagio de las economias de la UE hacia las economias de Europa del Este. Como
consecuencia de la severa recesién que golped a la UE en 2008 y 2009, los paises de
Europa del Este tuvieron una tasa de crecimiento negativa de 8% en 2009, la que fue
acompafada por una caida de 13% en las exportaciones a la EU. Las economias que
mas sufrieron fueran aquellas que mas temprano adoptaron las normas, regulaciones y
reformas econédmicas de la UE. A inicios de los afios noventa, los estados balticos pro-
cedieron a liberalizar de manera drastica su comercio y flujos financieros, a desregular
sus mercados locales y después a fijar su tipo de cambio al euro.

Tras las reformas, y una vez incorporados a la UE, los paises balticos gozaron de una
serie de ventajas iniciales para atraer capitales, préstamos e inversiones de Europa
Occidental: los salarios y los impuestos eran mas bajos, las regulaciones financieras
eran casi inexistentes y el tipo de cambio fijo atado al euro garantizaba un retorno se-
guro para el capital extranjero.

Una consecuencia de ello se tradujo en una enorme acumulacién de capitales. Hacia
2007, los bancos de la UE prestaban a las economfias balticas el equivalente a 100% de
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su PIB. El crédito privado crecia a una tasa anual de 50%. La tasa de interés real estaba
en cero o era negativa en Estonia, Letonia y Lituania. Esto indujo una explosién en los
créditos de consumo y un auge en la construccion. Al mismo tiempo, el exceso de gasto
gener6 grandes déficits en la cuenta corriente y en el presupuesto fiscal. Como resul-
tado, la inflacién se estaba descontrolando y, hacia 2008, los estados balticos estaban
perdiendo su ventaja comparativa que tuvieron al acceder a la UE.

Lo que siguid fue un colapso financiero. Hacia 2009, el PIB de los paises balticos se
contrafa entre 15% y 18%; el desempleo se empinaba al 20% y la inflaci6n ya estaba
entre 11% y 15% al afio. La deuda externa alcanzé 130% del PIB en Estonia y 160% en
Letonia. Casi la mitad de la deuda externa era de corto plazo.

Las condiciones econémicas apuntaron hacia un “frenazo” en el financiamiento ex-
terno. La apreciacién de las monedas locales, sumada a la desaceleracion de la UE,
llevaron a que en 2009 las exportaciones balticas cayeran en casi 25%.

(Fue algo inevitable? Ciertamente no. A paises como Polonia y Rep(blica Checa, que
optaron por un enfoque mas conservador y gradual a la hora de adoptar las reglas de la
UE, les fue mucho mejor. Como decidieron no fijar sus tipos de cambio al euro, cuando
ocurrié el shock externo fueron capaces de permanecer competitivos al devaluar sus
monedas. Ademas, al fijar limites claros al financiamiento externo, no pasaron por un
auge crediticio y, por lo tanto, no enfrentaron el inevitable estallido de la burbuja cre-
diticia que viene después de un boom.

Un enfoque gradual a la hora de ajustarse a las reglas de la UE y una orientacion
mas conservadora hacia la desregulacion financiera fueron un mucho mejor “seguro” en
contra de los shocks externos que la alternativa implementada por los paises balticos.

Las economias del Este Asiatico retomaran rapidamente su crecimiento

El argumento para esta prediccion es simple: como fueron las economias que mejor re-
sistieron la crisis y fueron capaces de recuperar sus niveles de expansién en apenas doce
meses, no hay razén para esperar que las tasas de crecimiento futuro estén por debajo
de aquellas que estos paises lograron en las décadas anteriores (en torno a 7% anual).

Esta prediccion podria ser acertada para algunas economias del Este Asiatico, pero
no para toda la region. Hay paises como Tailandia y Malasia, que a veces se describen
como “economias de ingresos medios”, que experimentaron un repunte inmediatamen-
te después de la crisis. Sin embargo, durante la Gltima década fueron perdiendo gra-
dualmente competitividad, lo que puede ser un impedimento para alcanzar tasas de
crecimiento de largo plazo como las que se esperan para otros paises en esa region. Las
tasas de crecimiento de Malasia bajaron a un 4% en el periodo 2001 a 2009, después
de crecer durante varias décadas a un promedio de 7% al afio. La economfia tailandesa
enfrenta hechos similares.

Estas economias de ingresos medios han perdido competitividad a manos de dos
grupos de paises asiaticos. Los paises de ingresos bajos se han vuelto mas competitivos
al aprovecharse de una ventaja: la abundante mano de obra barata. Esta estructura de
costos les permite integrarse en la parte baja de la cadena de suministro global, fabri-
cando productos de baja tecnologia que se exportan al resto del mundo.
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Las economias desarrolladas de Asia, en tanto, ya han transitado a una manufactura
de alta tecnologfa al incorporar conocimientos y destrezas avanzadas a sus estructuras
productivas. La innovacion constante se ha vuelto un proceso endégeno: las empresas
son capaces de disefar, fabricar y exportar una amplia variedad de productos nuevos
con mucho contenido agregado. Este es el caso de paises como Japén, Corea del Sur,
Singapur y Taiwan.

En este escenario, los paises de ingresos medios parecen perder competitividad en
ambas direcciones. La fabricacion en serie de productos de baja tecnologia tiende a mi-
grar a paises como India, China, Vietnam y Camboya. La produccion de alta tecnologia
ya estda afianzada en Japdn, Corea del Sur y Singapur. Aquellos paises atrapados en el
medio han experimentado una fuerte reduccion en la inversion extranjera directa (IED).
En Malasia, la IED bajé de 8% del PIB en 1997 a 2% en 2007. Una tendencia similar
se observa en Tailandia. Es mas, en Malasia, las inversiones como porcentaje del PIB
cayeron de 43% en 1997 a 14% en 2009. En Tailandia cay6 de 41% a 22% en el mismo
periodo. Y no solo migran las fabricas, sino también trabajadores altamente capacita-
dos que buscan empleos en los paises tecnolégicamente mas avanzados de la regidn.
Esta migracion de talento ha sido especialmente significativa en el caso de Malasia.

Para que la prediccién sobre el alto crecimiento asiatico resulte cierta, en el me-
diano plazo las economias de ingreso medio como Malasia y Tailandia deberan hacer
frente a desafios dificiles: cdmo recuperar las altas tasas de inversién que existian an-
tes; como orientar las inversiones hacia productos y procesos que sean intensivos en el
uso de capacidades mas avanzadas; como mejorar la capacidad del Estado para lidiar
con los cuellos de botella en infraestructura. Y también existe la necesidad de reducir
la corrupcién, mejorar la transparencia y salirse de las politicas confrontacionales que
hoy predominan en ambos paises.

Esta lista de remedios facilmente se podria aplicar a las economias de América La-
tina. Como también son paises de ingresos medios, parecen compartir muchos de los
puntos débiles de las economias del Este Asiatico. Para ambas regiones, el futuro pa-
rece menos predecible de lo que generalmente se cree. Estan lejos de asegurarse tasas
de crecimiento de 6%.

Paises con reformas y crecimiento exitoso, como Irlanda, se recuperaran rapidamente
de la crisis

Antes de la crisis financiera paises como Irlanda y Espafia se consideraban modelos
dignos de imitar, porque eran economias bien gestionadas que en un periodo de dos
a tres décadas transitaron de un estatus de paises de ingresos medios a uno de paises
avanzados. Los [lamabamos “pafses exitosos afines”.

En febrero de 2010, dos respetados economistas irlandeses publicaron un libro ti-
tulado What Did We Do Right: Perspectives from the Irish Miracle (“Lo que hicimos bien:
perspectivas desde el milagro irlandés”). En esta coleccion de ensayos, colegas de mu-
chos paises elogiaban el modelo irlandés.

;Qué es lo que se puede llamar el “milagro irlandés”? Con solo mirar el PIB per capi-
ta, los resultados de la economia irlandesa parecen sobresalientes. En 1985, el PIB per
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cépita era de US$ 15 mil. En 2008 se habia elevado a US$ 42 mil. Dados estos exitosos
resultados, una prediccion razonable hubiera sido que, después de una recesion rela-
tivamente leve debido a la crisis financiera global, un fuerte repunte le permitiria a la
economia irlandesa exhibir una vez mas altas tasas de crecimiento basadas en funda-
mentos econémicos saludables y un robusto crecimiento de las exportaciones.

Esa prediccidn hubiese sido errénea. De hecho, ocurri6 justamente lo contrario: una
profunda y prolongada recesion con un PIB que cayd en mas de 10% en 2009 y 2010,
y con una tasa de desempleo cercana a 15%. El colapso del sistema bancario le esta
costando a la economia irlandesa casi 50% de su PIB en dineros de rescate.

Lo que engafié a tantos observadores fue que en los Gltimos veinte afios ese pais
pas6 por dos apogeos: uno bueno y saludable en los afios noventa, y un “boom malo”
desde 1999, el afio en que Irlanda adopt6 el euro y, por ende, aceptd que su politica
monetaria fuera dictada por el Banco Central Europeo desde Frankfurt.

El“buen boom” tenia su base en una politica deliberada de atraer inversiones extran-
jeras directas, en especial multinacionales estadounidenses, al eliminar inicialmente el
impuesto a las empresas y fijarlo posteriormente en 12,5%, todavia considerablemente
mas bajo que en la UE. El auge también se basé en promover las exportaciones, sobre
todo a los mercados de la UE; en moderar los salarios mediante los “Social Partnership
Agreements” (acuerdos tripartitos entre el gobierno, federaciones de empleadores y
asociaciones de trabajadores), lo que permiti6 controlar las presiones inflacionarias;
y en enfatizar con fuerza una educacién de calidad, en especial la educacién técnica.

El resultado fue que la economia irlandesa creci6 7% al afio entre 1990 y 1999 y las
exportaciones se elevaron en promedio 15% al afio. El desempleo baj6 de 18% en 1990
a 3,7% en 2001.

En cuanto adopt6 el euro en 1999, Irlanda se vio inundada de financiamiento pro-
veniente de la UE. Los préstamos bancarios aumentaron de 60% del PIB en 1997 a
200% del PIB en 2008 y 290% del PIB en 2009. Una parte significante correspondié
a préstamos interbancarios de los bancos de la UE. Esto llevd a una drastica reduccién
de la tasa de interés real, de cerca de 9% en 1990 a una tasa real negativa durante la
primera década de este siglo.

Lo que siguid era predecible, pero fue ignorado: un enorme auge inmobiliario y de
la construccion. La participacion relativa de estos sectores crecié de 5% del PIB en
1995 a 20% del PIB en 2007. Al mismo tiempo, los salarios crecieron a un ritmo 40%
superior a los de la UE, llevando a una pérdida de competitividad. Por su parte, las
exportaciones sufrieron, ya que una devaluacién del tipo de cambio no era una opcién.
Los endeudados consumidores irlandeses no podian pagar sus préstamos y tampoco
las empresas de construccién. Le siguié un colapso financiero a un costo colosal para
las arcas fiscales, mientras que una cesacion de pagos de la deuda soberana irlandesa
sigue siendo una posibilidad.

Una de las muchas lecciones de la reciente experiencia irlandesa se refiere a los
riesgos en que incurre un pais —sus consumidores, banqueros, funcionarios de gobier-
no— cuando se acostumbra a “algo dado”: un crecimiento permanente de 6% a 7% al
afo, sin importar cémo se financia. Esto predispone a individuos, empresas, bancos y el
gohierno a consumir y endeudarse mas.
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Lareciente experiencia de Espafay Grecia no es muy distinta de lairlandesa. Portugal,
con sus propias peculiaridades, parece seguir el mismo camino.

Efecto politico de la crisis: impacto en las coaliciones de gobierno y de oposicion

En medio de la crisis los gobiernos tienen que hacer lo que los mercados les dicen con el
fin de evitar la cesacion de pagos y el colapso financiero. Pero escuchar a los mercados
en vez de a los votantes puede producir una severa reaccion politica. Al enfrentar reduc-
ciones de doble digito en la produccién y los salarios, con un dramatico aumento en el
desempleo y forzados a realizar los ajustes macros que se requieren para reconquistar
la confianza de los inversionistas, los gobiernos perderan el apoyo de la gente. Preva-
leceran el enojo y el desencanto. Protestas sociales debilitaran atin mas a los que estan
en el poder. Sera solo cuestion de tiempo para que la oposicién se haga con el poder. En
circulos politicos, esta es una prediccidn bastante aceptada.

Lo sorprendente es que, pese a ser medidas impopulares, los gobiernos europeos
han tenido éxito en aprobar en sus parlamentos legislaciones que reducen el gasto pi-
blico, aumentan los impuestos y despiden a trabajadores del sector pablico o reducen
fuertemente sus salarios. En la actual crisis, politicos y ciudadanos parecen demostrar
una resiliencia mayor a la esperada.

Un caso a destacar es el de Irlanda. Pese a que su economia ha estado al borde del
colapso por dos afios, no se han visto protestas sociales, huelgas generales u otras
manifestaciones masivas. El ajuste econémico impuesto por el gobierno incluye la re-
duccién salarial para los trabajadores del sector piblico, cortes en beneficios sociales
y aumentos tributarios.

Aln mas sorprendente es lo que ocurre en Letonia. Su economia fue la mas afectada
en toda Europa. En 2009, el PIB cay6 en 18% y el desempleo se disparé por sobre el
20%. El déficit en la cuenta corriente alcanzé el 25% del PIB. El balance fiscal muestra
un déficit cercano a 10% del PIB.

La reaccion del gobierno letonio fue imponer enormes cortes presupuestarios, au-
mentar los impuestos y reducir en 35% los salarios del sector piblico. Fue el ajuste
mas duro de la UE. Mas tarde, el gobierno convocé a elecciones generales. El Primer
Ministro y su coalicién gobernante hicieron una campafa que anunciaba la continuidad
de las duras medidas de ajuste y, a pesar de esto, fueron reelegidos con casi el 60% de
los votos. Nadie hubiera predicho este resultado.

Hay varios factores que explican esto, empezando con que ese pais habia pasado
por una dura y dolorosa transicion desde 1989. Pero tantos afios de ajustes politicos y
econémicos produjeron afios de gloria. Durante la década de 2000 a 2010, su economia
crecié en promedio 7% al afio. Parece ser que para Letonia se volvi6 politicamente
aceptable pagar un alto costo con tal de volver a un proceso de crecimiento dindamico.

El caso de Letonia parece probar que, bajo circunstancias excepcionales y si el fu-
turo viable de la nacién esta en peligro, es posible que los votantes en una democracia
sean capaces de aceptar sacrificios econémicos en vez de buscar beneficios inmediatos.

¢Es una leccion que se puede generalizar? Ciertamente, no. En la mayoria de las de-
mocracias consolidadas lo que prevalecerd como consecuencia de una crisis financiera
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y los costos asociados a esta serd un gobierno debilitado, con poco espacio para ajustes
y para implementar las reformas estructurales necesarias para retomar un crecimiento
sostenible de largo plazo. Esta es una prediccién que, probablemente, resultara verdade-
ra. A no ser que un liderazgo excepcional pueda persuadir a los votantes de lo contrario.
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CAPITULO II
UNA EVALUACION OPTIMISTA DEL FUTURO DE LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS
Alejandro Foxley

Las economias emergentes crecieron 6,2% el 2011 y 5,3% el 2012, mientras que las
economias avanzadas solo crecieron 1,6% y 1,3% respectivamente.

;Cuanto de este impulso dindmico de las economias emergentes se quedara en
América Latina? ;Seran los pafises latinoamericanos capaces de agarrar esta buena ola,
como deberian hacerlo los buenos surfistas? Asia ya esta arriba de la ola. Estoy conven-
cido de que un grupo de paises de América Latina esta en condiciones de alcanzar en los
préximos diez a veinte afios la meta de convertirse en “economias avanzadas”, segln
la definicién del FMI.

De hecho, si uno proyecta hacia el futuro las tasas de crecimiento que el FMI tiene
hasta 2015, tanto Uruguay como Chile deberian lograr la meta en los préximos quince
afos. Brasil, México, Argentina y, probablemente Colombia, también podrian convertir-
se en economias avanzadas en los proximos veinte afios. Es mas, si se superan las tasas
de crecimiento proyectadas por el FMI, varias de estas economias se uniran a Uruguay
y Chile para convertirse en el primer grupo de paises latinoamericanos en alcanzar un
ingreso per capita de US$ 23 mil o mas (en ddlares de 2008 y PPA) en la préxima década
y media. Esto fue lo que Portugal logré en 2008, pero ojala ocurra sin los desequilibrios
financieros que actualmente enfrenta ese pais y otras economias del sur de Europa.

;Cudles son las razones para un prondstico tan optimista? El primer conjunto de
factores positivos se refiere al buen manejo macroeconémico que mostré la mayoria
de los paises latinoamericanos durante la reciente crisis financiera global. A diferencia
del pasado, no se presentaron grandes desequilibrios fiscales o en la cuenta corrien-
te. La deuda piblica es moderada si se compara con las economias desarrolladas v,
ciertamente, manejable. La regulacidn financiera mejord significativamente durante
la Gltima década. La integracidén a la economia mundial ha sido acompafiada por una
diversificacién comercial, en especial hacia los mercados asiaticos. La pobreza se ha
reducido sustancialmente e incluso la histéricamente alta inequidad en los ingresos ha
comenzado a descender.

Un segundo conjunto de factores positivos se relaciona con las condiciones politicas
que prevalecen en la regién. De hecho, la presencia de una masa critica de democracias
consolidadas, con economias de mercado y con politicas sociales activas, es un compo-
nente clave del escenario post crisis.

Esto ha sido posible porque tanto gobiernos de centroizquierda como de centrode-
recha han convergido de facto hacia el centro politico y hacia politicas sociales pro-
gresivas. Los casos de Brasil, Chile y Uruguay fueron ejemplos claros en este sentido
durante los afios noventa, a los que mas recientemente les han seguido Paraguay, El
Salvador, Repiblica Dominicana y otros paises que han evolucionado de la izquierda
hacia el centro.
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Los gobiernos de Santos en Colombia y de Pifiera en Chile son ejemplos recientes de
la centroderecha moviéndose hacia el centro politico en términos de politicas econémi-
cas y sociales.

Esto es un buen augurio en cuanto a la estabilidad politica y podria ser un “factor de
arrastre” que induzca a otros paises a seguir por un sendero similar en el futuro. Si uno
le agrega a esto que la influencia de los regimenes populistas, y su tendencia a tomar
decisiones erraticas, esta en declive, hay razones para sostener el optimismo.

;Sera tan facil o automatico alcanzar estos resultados positivos? Hay muchos desa-
fios dificiles por delante. La pregunta pertinente, por lo tanto, es cémo aumentar las
probabilidades para este escenario positivo frente a un hecho que se ha conocido como
la “trampa del ingreso medio” que afecta a paises con un nivel de desarrollo intermedio.

Las economias latinoamericanas enfrentan varios riesgos de caer en la trampa de
los ingresos medios.

El primer riesgo es que los paises de la regién se conviertan en victimas de su propio
éxito. El positivo pronéstico de crecimiento y el buen manejo de la crisis han vuelto a
las economias emergentes muy atractivas para el capital extranjero. La tendencia ya
es una realidad. Las economias de Brasil, Chile, Colombia, Per( y otras, estan experi-
mentando un fuerte ingreso de capitales, acompafado de una apreciacion cambiaria,
pérdida de competitividad para algunos sectores manufactureros, consumo excesivo y
un potencial sobreendeudamiento de los hogares.

Este escenariose puede volveraidnmasriesgoso para los exportadores de commodities.
Estos son propensos a la “maldicién de los recursos naturales”: los altos precios de los
commodities agregan alin mas presion a la apreciacién del tipo de cambio y contribuyen
a una sobreexpansion ciclica de la demanda.

Desde luego, una ventaja relativa de estos paises es que aprendieron de los errores
cometidos en el pasado. Pero se necesitaran nuevas respuestas de politicas plblicas en
otras areas. Una de estas alude a los ingresos de capitales. Probablemente sea necesa-
ria una gestion contraciclica en la cuenta de capital. Algunos paises ya han aumentado
sus requerimientos de reservas y han aplicado controles de capital, y probablemente se
necesitaran otras medidas similares.

La importancia de acumular reservas adicionales generadas por el boom en los pre-
cios de los commodities a través de fondos soberanos es otro ejemplo de los desafios en
este ambito si se quiere evitar la trampa del ingreso medio.

Un segundo escenario de riesgo es la pérdida de competitividad frente a otras eco-
nomias emergentes, principalmente las asiaticas. México y Centroamérica ya lo experi-
mentan con China en la parte baja de la cadena tecnolégica, como textiles y manufactu-
ra liviana. En el sector de alta tecnologia, Corea del Sur, Japdn, Taiwan e incluso Indiay
China representan una amenaza para la meta de Brasil y Argentina de transformarse en
competidores globales en algunas areas de manufactura avanzada.

Colombia, Uruguay, Chile y Per( estan en un lugar intermedio. Sin embargo, las po-
cas inversiones en lineas de produccién que sean intensivas en el uso de conocimientos
y la baja calidad de la educacién son restricciones serias a la hora de aumentar la pro-
ductividad y competitividad de todas las economias latinoamericanas.
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Una pregunta relacionada y relevante es por qué los paises de América Latina no
han sido capaces de aprender del Este Asiatico. La experiencia asiatica muestra que un
proceso de integracién de abajo hacia arriba, que comience primero a nivel de las em-
presas creando cadenas de suministro e infraestructura regional, funciona mejor para
aumentar la competitividad que el enfoque de arriba hacia abajo que histéricamente se
ha utilizado en América Latina. En nuestra region existe la tendencia de firmar decenas
de acuerdos, que crean estructuras institucionales que se sobreponen unas a otras,
pero que tienen un impacto muy limitado a la hora de lograr una efectiva integracion y
una mayor competitividad de sus estructuras productivas.

Una tercera fuente de riesgo que puede llevar a la trampa de los ingresos medios
es la dispareja calidad de las instituciones en las democracias latinoamericanas. Un
ambito que se hace evidente de mejorar es la calidad de la administracion del sector
piblico. El rescate de los mineros en Chile es un excelente ejemplo de una sobresaliente
capacidad de gestiéon en un &mbito del sector piblico. Pero también es verdad que otras
areas del sector pablico chileno demostraron ser altamente ineficientes al enfrentar,
pocas semanas después del rescate minero, una emergencia como el incendio en una
carcel en Santiago que se originé por un disturbio y que dejé ochenta muertos.

Un segundo y severo déficit institucional es el de la seguridad para enfrentar graves
problemas de crimenes y violencia. Algunas areas urbanas en las grandes ciudades
son verdaderos “Estados fallidos” dentro del Estado, zonas donde pandillas y mafias
conectadas a la droga prevalecen sobre la policia y el sistema judicial. Esta debe ser la
mas alta prioridad para varios paises en la region si quieren crear las condiciones para
atraer las inversiones locales y extranjeras de alta calidad que se requieren para evitar
la trampa del ingreso medio.

El reto final apunta a mejorar la calidad de la politica en las democracias latinoame-
ricanas. Este no es un desafio exclusivo de la region, sino que se ha convertido en un
problema cada vez mayor, incluso en paises desarrollados como EE.UU. La fragmentacion
politicay los grupos de intereses especiales con una influencia excesiva sobre las decisio-
nes politicas llevan a que las reformas necesarias para impulsar un crecimiento mas alto
y una mayor competitividad tengan menos posibilidades de ser exitosas.

En una democracia, el populismo deteriora la calidad de la politica. Es sabido que
este ha tenido una presencia histérica en América Latina, aunque actualmente se re-
duce a solo un pufiado de paises. El populismo suele llevar a un deterioro econémico,
ineficiencia, decisiones erraticas en las politicas plblicas y reglas inestables.

Tal vez la prueba de fuego para las democracias latinoamericanas que comparten el
objetivo de convertirse en economias y sociedades maduras y avanzadas en las proxi-
mas dos décadas sea mostrar el coraje de erradicar el populismo en todas sus formas.

Lo que se necesita es un verdadero rigor democratico al definir reglas e instituciones
adecuadas que cuenten con un amplio respaldo de todo el espectro politico. Luego co-
rresponde atenerse a las reglas concordadas, resistiéndose a la tentacién de cambiarlas
cuando se presentan ventajas politicas transitorias.

Mi argumento apunta a que la credibilidad de las instituciones democraticas deberia
ser en el futuro cercano una de las principales fuentes de la competitividad internacio-
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nal. Esto marcara la diferencia, permitiendo asi a los paises de América Latina pasar el
umbral y convertirse en economias avanzadas y democracias maduras o, por el contra-
rio, quedar permanentemente atrapados en la “trampa de los ingresos medios”.
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CAPITULO III
CRECIMIENTO DE LARGO PLAZO DE AMERICA LATINA: ;HECHO EN CHINA?
Augusto de la Torre, Tatiana Didier & Samuel Pienknagura

Introduccion

a historia econdmica de Latinoamérica y el Caribe (LAC) se ha caracterizado por su

falta de éxito a la hora de cerrar la brecha con los estandares de vida del mundo
desarrollado. En efecto, la region ha estado atrapada en “cien afios de soledad de cre-
cimiento”, en los que el ingreso per capita promedio de LAC no ha tendido a convergir
hacia los estandares de vida de EE.UU., y mas bien ha fluctuado en torno al 30% del
ingreso per capita de ese pais durante mas de un siglo (Grafico 1A). Ello contrasta con
la experiencia de los asi llamados tigres asiaticos, los que pasaron de un ingreso per
capita promedio de menos del 15% del de EE.UU. en 1960 al 75% en 2010. Esta imagen
desesperanzadora se ratifica cuando uno observa la experiencia de paises individuales
y comprueba que, con la nica y tentativa excepcién de Chile, ninglin pais de la regi6n
ha logrado desarrollar un proceso de crecimiento francamente convergente en el perio-
do posterior a la Segunda Guerra Mundial. Dichos procesos mas bien han sido: diver-
gentes en algunos casos (Argentina y Venezuela), persistentemente no convergentes en
muchos casos (Colombia, Bolivia, Paraguay, Guatemala, Per(i), claramente fluctuantes
pero no convergentes en dos casos (Brasil, México y Panama). Solo dos paises de la
region, Chile y, en mucho menor grado, Repiblica Dominicana, exhiben una tendencia
convergente desde 1990 (Grafico 2).

Aunque no sea consuelo alguno, la historia de LAC no es (nica. De hecho, la mayor
parte de paises en vias de desarrollo muestran pocas sefiales de convergencia hacia
los estandares de vida de los paises desarrollados, sufriendo lo que muchos llaman la
“trampa del ingreso medio” (Grafico 1B). La tenacidad de dicho fenémeno queda clara-
mente ilustrada cuando se observa que durante los Gltimos cincuenta afios un pafs con
un nivel de ingreso inicial de entre 20 y 40% del de EE.UU. tuvo tan solo 10% de proba-
bilidad de elevarse a niveles de ingreso mayores al 60% del de EE.UU., resaltando asi
el duro camino que tiene LAC por delante.

El panorama sombrio que emerge de la historia de crecimiento de LAC, y en general
de la experiencia de crecimiento de los paises de ingreso medio, contrasta con la expe-
riencia de la region en la Gltima década. Este periodo fue testigo de una inusitada com-
binacién de tasas de crecimiento relativamente altas con avances en materia de pobre-
za y equidad, asf como de una estabilidad macrofinanciera sin precedentes. Este gran
desempefio refleja en gran medida la creciente conexién que la regién ha forjado con
China, especialmente a través de los vinculos comerciales entre estas dos regiones?.

! Los cuadros y graficos mencionados a lo largo de este capitulo se encuentran en el Anexo, al final del texto.

2 Para un analisis mas amplio de las tendencias, ver Calderén, Chong and Stein (2007). El desempefio del creci-
miento regional, y su heterogeneidad, de los (ltimos afios esta documentado en varios de los reportes semianuales
de la Oficina del Economista Jefe para América Latina del Banco Mundial (www.worldbank.org/laceconomist).
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Por un lado China juega un papel directo en el comercio internacional de LAC al ser
una importante fuente de demanda para las exportaciones de la region, papel que ha
aumentado de manera dramatica en los Gltimos diez afios. Este aumento se ve ilustrado
claramente, por ejemplo, en la relacién comercial entre China y paises como Brasil,
Chile y Per(, la cual era casi inexistente en 1990, y se ha venido fortaleciendo al punto
de que China es hoy el mayor socio comercial de estos tres paises. El estrechamiento
de estas conexiones comerciales ha llevado a que los flujos desde y hacia China por
parte de estos paises representen entre un 10 y un 20% del total del volumen comercial
en el afio 2009 (Grafico 3A). Ademas, China ejerce una creciente influencia indirecta
sobre las economias latinoamericanas —a través de la inversion extranjera, de terceros
mercados, y de los precios de los productos primarios (commodities) agricolas y mine-
rales de los cuales muchos paises de la regidn se han beneficiado. La interaccion entre
canales de influencia directos e indirectos ha conducido a un aumento significativo en
la Gltima década en la sincronizacion de los ciclos econémicos entre China y un nimero
creciente de paises de LAC (Grafico 3B)3.

La pregunta que queda flotando es: ;puede LAC capitalizar su conexién con Chinay
transformar lo que hasta ahora ha sido un ciclo robusto en un crecimiento de tendencia
mas alto, y escapar asi de la “trampa del ingreso medio”? En otras palabras, ;puede
China convertirse en un polo de desarrollo que despierte un proceso sostenible de con-
vergencia para LAC? A la hora de responder esta pregunta es importante recordar que
hay conexiones y conexiones, que no todas son igualmente eficaces en generar un cir-
culo virtuoso de mayor inversion y productividad. De hecho, LAC ya experimenté en el
periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial una fuerte conexién con un formidable
polo de desarrollo; a saber, EE.UU., que, por distintas razones en las cuales no vamos a
ahondar, no se convirtié en un vehiculo que la impulsara hacia un proceso sostenido de
convergencia. Este vinculo econémico con EE.UU., que en principio ofrecia aprendizaje
ilimitado para los paises de LAC, fue desaprovechado en gran medida, pues no trajo
consigo un incremento sustancial en la acumulaciéon de factores y en la productividad
de LAC. En claro contraste estd la conexién desarrollada entre los Tigres Asiaticos y
Japén —otro vigoroso polo de desarrollo en el periodo de la posguerra—, la cual si
encendid los motores econdmicos de la acumulacion de capital (humano y fisico) y de
productividad (Graficos 4 y 5; Cuadro 1).

De momento existe poco consenso a la hora de determinar si la conexién con China
estd encendiendo dichos motores. Existen quienes afirman que hay sefiales esperanza-
doras de que tal relacién podria estar trayendo consigo mejoras tecnolégicas en LAC,
entre ellas, el claro incremento en las tasas de crecimiento no-ciclicas de la region en la
Gltima década por encima de aquellas de los paises desarrollados (Grafico 1C). Por otro
lado existen dudas de si la conexidn entre LAC y China, que en gran parte gira en torno
a la abundancia de recursos naturales de la regién, contiene un verdadero potencial de

3 Los resultados aqui presentados sobre la correlacion de los productos solamente sugieren sincronizacién de los
ciclos, dado que solo presentamos coeficientes de correlacién. Hay otros factores que pueden guiar estas correla-
ciones, tales como condiciones externas o actividad econémica en los paises desarrollados.
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generar el tipo de proceso de acumulacién de factores y transferencia tecnolégica con-
tinuo que se requiere para alcanzar una senda de crecimiento mas alto.

El objetivo de este trabajo es precisamente examinar la evidencia disponible que
contribuya a este debate y que permita dilucidar hasta qué punto la conexién entre
LAC y China esta empujando al crecimiento de largo plazo de la region, y en especial
al crecimiento de su productividad. Con este objetivo en mente, este trabajo explora
la naturaleza de esta relacién, enfatizando la medida en la cual esta es conducente
a la transferencia y desbordamientos tecnolégicos necesarios para alcanzar mejoras
productivas. Para ello, realizamos un ejercicio de comparacion y contraste en el que
identificamos aquellos factores que fueron especialmente importantes para el aumento
de productividad de los paises de alto rendimiento del Este Asiatico (los denominados
“Tigres”) en el auge de su conexion con Japdn y los comparamos con aquellos que do-
minan en el presente la relacion entre LAC y China.

Cabe sefialar que nuestro ejercicio adopta dos simplificaciones que podrian estar
sujetas a criticas. Por un lado estd el hecho de que las conexiones que comparamos
no identifican explicitamente las diferencias en caracteristicas no econémicas (cultu-
rales, politicas, etc.) ni hace ajustes explicitos al hecho de que Japdn tenfa un ingreso
per capita superior al de los Tigres mientras que China exhibe un ingreso per capita
inferior al de LAC“. Estos factores podrian traer dudas sobre la validez del ejercicio.
A pesar de esto, creemos que el ejemplo de la experiencia de los Tigres Asiaticos es
importante para LAC y para el objetivo de este trabajo, por al menos dos razones.
Primero, los Tigres Asiaticos constan entre los pocos paises del mundo que han podi-
do recortar de manera continua las diferencias en estdndares de vida con los paises
desarrollados y liberarse de la “trampa del ingreso medio”. En segundo lugar, y de
manera relevante para la coyuntura actual de LAC, esta el hecho de que el milagro de
crecimiento de los Tigres Asiaticos estuvo ligado en parte a las fuertes conexiones
comerciales que forjaron con Japén y entre ellos mismos a partir de los afios sesenta,
cuando, al igual que China en este momento, Jap6n era uno de los paises mas dinami-
cos del mundo. Esto se evidencia en el Grafico 6A, en el Anexo, donde vemos que en el
pico de crecimiento de los paises del Este Asiatico, Jap6n era su principal socio comer-
cial, representando, por ejemplo, mas del 20% del comercio para Corea del Sur. De la
misma manera, la alta correlacion entre el producto japonés y el de los Tigres durante
gran parte de los ochenta es otra prueba del rol de Jap6n como polo de crecimiento
(ver Grafico 6B en Anexo).

4 China ha sido sometida a una transformacion estructural de su comercio, digna de mencién en las Gltimas tres
décadas, de forma tal que ahora es en cierta manera comparable al de Japdn en la era de posguerra. A principios
de la década de 1980, el comercio de materias primas de China mostraba las caracteristicas de un tipico pais en
vias de desarrollo: las exportaciones eran mayoritariamente productos agricolas, materias primas y manufacturas
basicas, mientras que las importaciones estaban dominadas por manufacturas sofisticadas como maquinaria y
equipo de transporte. Desde el 2000, las exportaciones chinas han sido principalmente manufacturas (70% de las
exportaciones contra el 20% anterior). Mientras tanto, las importaciones cambiaron en la direccion contraria, con
incrementos relativos en la participacion de los productos agricolas y otras materias primas. Es en este contexto
que evaluamos el rol potencial que puede jugar China como un polo de crecimiento para LAC como region.
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La segunda simplificacién que adoptamos en nuestro ejercicio es que hacemos én-
fasis principalmente en el efecto del comercio internacional sobre los aumentos en la
productividad. Si bien es cierto que una evaluacién completa del efecto de la conexién
con China sobre el crecimiento de LAC deberia tomar en cuenta el efecto de esta sobre
la acumulacion de factores, la poca historia de esta conexién dificulta cuantificar este
efecto. Sin embargo, al margen de esto, es importante recalcar que muchos de los fac-
tores que conllevan aumentos en la productividad estan claramente asociados con la
acumulacion de factores. Un ejemplo de esto es la inversion extranjera directa (IED),
que trae consigo un efecto directo obvio sobre infraestructura e inversion, a la vez que
puede generar procesos de mejoras en la productividad a través de derrames tecnold-
gicos y de aprendizaje. De esta manera, aunque nuestro estudio no analiza de manera
directa el efecto sobre acumulacién de factores, muchas de las conclusiones a las que
lleguemos en cuanto al crecimiento de la productividad seran extrapolables a la acumu-
lacién de factores. Finalmente, y como se resalta en el reciente reporte del BID, “La era
de la productividad” (Pages et al., 2010), mejorar la productividad de la region es uno
de los mas grandes desafios que LAC tiene por delante.

El resto de este trabajo esta organizado de la siguiente manera. La seccién 1 con-
trasta la naturaleza de la relacién comercial entre LAC y China con aquella de Jap6ny
los Tigres del Este Asiatico, y explora el grado en el cual la primera de estas conexiones
estd generando mejoras en la productividad de LAC. La secci6n 2 analiza otras relacio-
nes comerciales y caracteristicas de LAC, independientes de su relacién con China, y
examina si estas pueden favorecer los derrames tecnolégicos y la acumulacion de facto-
res que permitan el crecimiento de la productividad. Finalmente, la seccion 3 establece
las conclusiones del estudio.

1. ;Puede ser China el Japon de LAC?

Para entender si China puede tener un efecto sobre el crecimiento del ingreso de los
paises de LAC en el largo plazo, primero cabe preguntarnos si, y cdmo, se difunde
el crecimiento de una economia a otra. Hay varios canales a través de los cuales el
crecimiento de un pafs puede afectar la actividad econédmica de otro, los que se dis-
cuten en Adam-Kane y Lim (2011). Un polo de crecimiento (es decir, el pais de origen)
puede estimular la actividad econémica en una economia periférica simplemente ab-
sorbiendo las exportaciones de la misma y fomentando la expansion de sus industrias
exportadoras, como hemos visto en el caso de China y los paises de LAC. Los lazos
comerciales con un polo pueden ademas generar una cantidad de reasignaciones de
recursos que promuevan el crecimiento. Por ejemplo, sectores intensivos en la ex-
portacién pueden experimentar una reasignacion de la produccién desde firmas poco
productivas hacia firmas mas productivas (Melitz, 2003), y en algunas industrias pue-
de haber efectos de tamafios de mercado derivados de retornos crecientes de escala
(Krugman, 1979). Los flujos de capital, y en particular los flujos de IED, pueden condu-
cir a la reasignacion de la produccién hacia sectores mas productivos, y dentro de los
sectores hacia firmas mas productivas, activando asi la transmision del crecimiento
entre fronteras.
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Sin embargo, el foco mas importante de nuestra discusién en las proximas subsec-
ciones, y por lo general el centro de atencion de la literatura sobre polos de crecimien-
to, es el canal de transferencia y desbordamientos tecnolégicos. Hay distintas formas a
través de las cuales la tecnologia se transmite de una economia a otra: directamente, a
través de la tecnologia ligada al capital fisico o humano; o indirectamente, a través de
la difusién del conocimiento entre paises mediante comercio, migraciones y flujos de ca-
pital. En el canal del comercio, por ejemplo, las importaciones pueden contener bienes
intermedios y tecnologias que no estan disponibles para el pais beneficiario, generando
asi desbordamientos. Los exportadores, por otro lado, pueden recibir sugerencias, o
tener requerimientos, por parte de los compradores foraneos que impulsen mejoras en
la productividad. La IED, a su vez, puede generar difusion de tecnologias y conocimiento
en general entre las casas matrices y las empresas subsidiarias, ademas de posibles
desbordamientos hacia las empresas locales. Finalmente, la movilidad laboral, a través
de la migracion de largo plazo y de las visitas de negocios de corto plazo, puede pro-
mover los deshordamientos al facilitar la difusién del conocimiento tecnolégico tacito.
Lo importante es que el proceso de transferencia y de desbordamientos tiene efectos
multiplicativos mayores y de méas largo plazo que la simple reasignacién de factores,
por lo que es mas probable que estimulen el crecimiento en las economias beneficiarias
durante periodos de tiempo mas prolongados.

1.1. El crecimiento reciente de la productividad en LAC

Dos de los elementos a los que se les atribuye un rol importante en la intensificacién
de los desbordamientos de crecimiento desde Japon hacia las economias de Asia del
Este son precisamente la difusién tecnolégica y de conocimiento. Para ilustrar la im-
portancia de estos en la experiencia de los Tigres del Este Asiatico basta con mirar el
extraordinario desempeiio de la productividad total de los factores en estas economias
a partir de 1970. La Productividad Total de los Factores (PTF), que emerge como re-
sultado de un simple ejercicio de contabilidad del crecimiento, es una buena forma de
capturar tal difusién y desbordamientos tecnolégicos, ya que mide cémo una misma do-
tacion de factores de produccién es capaz de generar un mayor producto. Por lo tanto,
la PTF comprende no solo la creacion de nuevas tecnologias, sino que también captura
la adquisicion, asimilacion y adaptacién de tecnologias existentes a nuevos contextos,
asi como el acercamiento, o alejamiento, con respecto a la frontera tecnolégica. Estima-
ciones para las economias del Este Asiatico sugieren que estos paises se beneficiaron
de un progreso tecnoldgico significativo a lo largo de los Gltimos cincuenta afios, con
tasas de crecimiento de la PTF por arriba de 2% anual en este periodo (ver Cuadro 1
en Anexo)®. Las tasas de crecimiento significativamente menores de la PTF en EE.UU.,

5 La PTF se construye como un residuo: la parte del crecimiento del producto que no se puede adjudicar a la acumu-
lacién de ningdin factor. En la construccion de dicha medida, seguimos la metodologia utilizada en Easterly y Levine
(2001), Daude y Fernandez-Arias (2010) y Daude (2011). Hay, sin embargo, muchas objeciones a esta medida de cre-
cimiento de la productividad. Para una discusion mas detallada ver Grossman y Helpman (2001) y sus referencias.
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la cual se puede argumentar que esta en la frontera tecnolégica, sugieren ademas un
proceso de acercamiento por parte de los Tigres hacia dicha frontera.

La evolucién de la PTF de LAC en los Gltimos cincuenta afios presenta un panorama
contrario al de los Tigres. Sin embargo, luego de tres décadas de pobre desempeiio
en términos de la PTF, estimaciones recientes sugieren que varios paises de LAC han
experimentado finalmente cierto progreso tecnolégico a partir del afio 2000, precisa-
mente al mismo tiempo en que se empezaron a intensificar las conexiones con China
(Cuadro 1).

Claro que esta dltima es una simple correlacion que por si sola no dice nada sobre
causalidad. Quiza mas importante es notar que, por la manera en que la medida de PTF
esta construida, podria estar capturando no tanto el progreso tecnolégico, sino mas bien
el gran aumento en términos de intercambio experimentado por LAC en ese periodo.

En este sentido uno podria adoptar dos posturas opuestas. Por una lado estan los
optimistas que pueden argumentar, por ejemplo, que el apetito gigante de China por
las exportaciones de materias primas (minerales y agricolas) provenientes de LAC esta
desatando un proceso de acumulacién de capital y de mejoras en la productividad en la
region. Los pesimistas, sin embargo, pueden sostener que las conexiones forjadas hasta
el momento con China, basadas primordialmente en las materias primas, no auguran
nada bueno para LAC al exponer a la regién al riesgo de caer en la “maldicién de los
recursos naturales”®. De hecho, podrian argumentar que las medidas de crecimiento
positivo de la productividad para la década del 2000 podrian estar reflejando princi-
palmente el efecto de términos de intercambio’. Lo cierto es que la indiscutible entrada
hacia una senda de alto crecimiento experimentada por algunos paises de LAC en la
Gltima década, junto con la intensificacion de los vinculos con China, que seguramente
continuaran solidificando en el futuro, plantean la pregunta de si estas altas tasas de
crecimiento se pueden extender en el tiempo. jAcaso estamos viendo las primeras eta-
pas de un “crecimiento milagroso”, quiza menos espectacular que el de los Tigres, pero
igualmente impresionante, en LAC, como podria sugerir una extrapolacidn ingenua ba-
sada en el Grafico 77

1.2. La difusién tecnolégica a través del comercio internacional

En esta seccion tratamos de detectar si China esta jugando algln papel en la transmi-
sion de tecnologia a través del canal del comercio. La asociacion positiva entre apertura

6 El término “maldicidn de los recursos naturales” fue popularizada por Sachs y Warner (1997), quienes documen-
taron una fuerte relacion entre la abundancia de recursos naturales y un bajo crecimiento econémico. Hay, sin
embargo, obstaculos econométricos, los cuales se discuten en mayor detalle, por ejemplo, en Sinnot, Nash y De la
Torre (2010) y Lederman y Maloney (2012).

7 El Reporte 2010 del Banco Mundial para LAC, “Los recursos naturales en América Latina y el Caribe: ;mas alla
de bonanzas y crisis?”, analiza los distintos canales a través de los cuales “se puede materializar la maldicion de
los recursos naturales”. Al mismo tiempo enfatiza que la “maldicién” no es un destino y que el resultado final del
crecimiento con abundancia de recursos naturales depende crucialmente de la calidad de las politicas y las insti-
tuciones. Ver Sinnott, Nash y De la Torre (2010).
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comercial y crecimiento de la PTF sugiere que las ganancias de productividad a través
del canal del comercio, asociadas con la adopcion, adaptacién y dominio de tecnolo-
gias, pueden ser efectivamente sustanciales (Grafico 8A). Estas ganancias pueden pro-
venir tanto de las importaciones de un pais, como de sus exportaciones. Al respecto Di
Giovanni y Levchenko (2010) proveen evidencia de que el impacto de la intensidad del
comercio en la sincronizacién del producto a nivel sectorial es mayor cuanto mayores
las simetrias en la estructura de produccién entre paises. De hecho, observamos en
distintos pafses que los sectores que se usan entre ellos como bienes intermedios tien-
den a tener una mayor elasticidad de comovimiento respecto del comercio que la elas-
ticidad de otros sectores. Estos hallazgos dan cuenta de que la magnitud de comercio
intrasectorial (comercio dentro de un mismo sector) es mas importante que el comercio
bilateral per se.

Esto, junto con la correlacién positiva entre el comercio intrasectorial de un pais 'y
el crecimiento de su PTF, sefiala ademas que el grado de comercio intrasectorial entre
dos paises puede ser usado como una medida de la transmision tecnolégica, y de forma
mas amplia, de los deshordamientos de conocimiento (Grafico 8B).

Desafortunadamente, el comercio intrasectorial no ha jugado un papel sustancial en
elevar las tasas de crecimiento de LAC, en el contexto de su relacion con China. (Tampo-
co lo jugb en su relacion de posguerra con EE.UU.). Esto se muestra claramente cuando
medimos el comercio intrasectorial usando el indice ajustado de Grubel-Lloyd, que va
de cero (comercio intersectorial puro) a uno (comercio intrasectorial puro)2. En efecto,
de acuerdo a este indice, los paises en LAC que exhiben un alto grado de comercio in-
trasectorial se concentran en América Central y el Caribe, paises con poco lazos comer-
ciales con China y cuyas tasas de crecimiento no necesariamente son las mas fuertes
de la regién. Por el contrario, los paises de LAC7°, que en general sostienen relaciones
comerciales mas estrechas con China y que han tenido tasas de crecimiento altas en la
dltima década, exhiben muy poco comercio intrasectorial (Grafico 9A). Esto contrasta
con lo observado en la conexion entre Japon y los Tigres Asiaticos, donde el grado
de comercio intra-sectorial fue especialmente alto en 1990, precisamente durante los
afios dorados de su desempefio econémico (Grafico 9B). De hecho, Urata (1993) hace
énfasis en que el comercio intrasectorial vertical fue en particular lo que caracterizd en
gran parte la dindmica del comercio en ciertos sectores, especialmente en maquinaria.

La comparacion de la composicion de las exportaciones e importaciones entre LAC
y China con aquella que se presentaba entre los Tigres y Japon muestra alin mayores
diferencias en las naturalezas de estas conexiones, y por lo tanto en la posibilidad
de desbordamientos tecnolégicos. Los paises de LAC con un mayor nivel de comercio
con China, como Brasil, Chile y Per(, exportan por lo general productos primarios o
bienes intensivos en recursos naturales, e importan manufacturas, generalmente no

8 Esta medida estd ajustada por eventuales deshalances de la balanza comercial total si consideramos el comercio
intraindustrial total, o la balanza comercial entre paises si solo tomamos el comercio bilateral para analisis. Para
mayores detalles, ver Grubel-Lloyd (1975).

9 LAC7 comprende Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perl y Venezuela.
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intensivas en recursos naturales (Graficos 9C y 9E). Por el contrario, la mayoria de las
economias del Este Asiatico, en el apogeo de su conexidn con Japén, no solo importa-
ban maquinaria, equipos y bienes manufacturados, sino que también los exportaban al
Japén (Graficos 9D y 9F)™.

Finalmente, los paises de LAC importan desde China una cuota significativa de bie-
nes intensivos en trabajo, lo cual contrasta con la gran proporcién de bienes intensivos
en tecnologia, capital y habilidades, que los Tigres importaban de Jap6n en los afios
noventa. Aunque la sofisticacion tecnoldgica de China sigue creciendo (Subramanian,
2011), la baja intensidad en tecnologias avanzadas que aiin esta presente en las impor-
taciones desde China sugiere que el potencial de desbordamientos tecnolégicos que
estas pueden tener es mas limitado que aquel de un producto similar proveniente de un
pais desarrollado.

En resumen, a pesar de los crecientes vinculos comerciales entre LAC y China, y a
pesar de algunos puntos positivos que discutiremos abajo, la naturaleza de esta rela-
cién de momento no es muy alentadora en lo que a la posible promocidn del crecimiento
de la productividad en la regién en el largo plazo se refiere. Esto se ve de manera clara
cuando comparamos la naturaleza de la conexién entre LAC y China con aquella entre
Japény los Tigres del Este Asiatico. Es cierto que China esta promoviendo el crecimiento
en la region al jugar un papel importante en la absorcion de las exportaciones de mate-
rias primas de LAC, en el sostenimiento de precios altos de las mismas, y en impulsar la
expansion de industrias intensivas en recursos naturales. Sin embargo, el rol que esta
jugando en la difusién de desbordamientos tecnolégicos y de conocimiento a través
del canal del comercio es mucho mas limitado. El lado positivo es la posibilidad de que
exista un grado de complementariedad en la relacion comercial entre los paises de LAC
y China, donde bienes intermedios importados desde este Gltimo pais pueden conducir
a una mayor competitividad del lado de los productores locales en LAC. Sin embargo, se
necesita mayor investigacion para entender si los bienes manufacturados importados
desde China estan compuestos de bienes intermedios o son directamente bienes finales.

Ademas, como muchos lo sefialan, la distancia geografica entre LAC y China puede
afectar negativamente la magnitud de los desbordamientos tecnolégicos inducidos por
el comercio. Por ejemplo, Keller (2002) y Schiff y Wang (2009) sugieren que las impor-
taciones de pafses mas cercanos tienen deshordamientos mayores sobre la PTF. Una
explicacion posible para la relacion inversa entre distancia y derrames tecnolégicos es
el efecto de variables culturales e institucionales en el proceso de difusion tecnolégi-
ca. Este canal es explorado por Keller (2002), quien encuentra que la distancia tiene
un menor efecto en los desbordamientos tecnolégicos una vez que controlamos por el
idioma, enfatizando que la transferencia tecnolégica de un pais hacia otro es mas efec-
tiva cuando los paises tienen caracteristicas similares. Esto sugiere un rol mas limitado

10 La CEPAL ha enfatizado repetidamente que LAC se ha unido al polo productivo del siglo XXI (China) con una
estructura de produccion (basada en materias primas) del siglo XIX. En particular, CEPAL (2005) resaltaba el rol
de LAC como proveedor de productos primarios y manufacturas basadas en recursos naturales y con un bajo grado
de transformacion.
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para los potenciales desbordamientos desde China hacia LAC en comparacién con aque-
llos desde Japdn hacia los paises del Este Asiatico.

1.3. El limitado rol de la IED China en LAC

Ademas de los desbordamientos asociados con el intercambio comercial, Jap6n actué
como un polo importante de crecimiento para los paises del Este Asiatico a través de
los flujos de inversion extranjera directa (IED). Por un lado, estos flujos tienen el efecto
obvio de relajar las restricciones de financiamiento en las economias destinatarias, y
por otro lado pueden proveer los beneficios indirectos de la difusién tecnoldgica y de
conocimiento. La IED de Japén en las economias del Este Asiadtico durante la mayor par-
te de los setenta y los ochenta del siglo pasado fue altamente significativa, impulsada
tanto por factores de atraccion (por ejemplo, bajos costos unitarios del trabajo, libera-
lizacion del comercio y politicas pro-IED en las economias destinatarias) como también
por los factores de empuje (el declive en la competitividad de Japdn en algunas indus-
trias, principalmente intensivas en mano de obra, debido al aumento de los salarios y
el fortalecimiento del yen).

La composicién de los flujos de IED japonesa hacia Asia del Este evolucion6 a lo
largo del tiempo, desplazdndose desde sectores intensivos en mano de obra, como el
sector textil, hacia sectores intensivos en capital y tecnologia, como maquinaria y equi-
pos. Los bajos costos de produccion en los paises destinatarios, en especial a lo que a
mano de obra se refiere, impulsaron a los empresarios japoneses a desplazar la base
de su produccién al extranjero (Kawai y Urata, 1998). De hecho, las firmas japonesas
siguieron una estrategia de descomponer el proceso productivo en varios subprocesos,
llevando aquellos que son intensivos en mano de obra a paises abundantes en trabajo.
Esto promovi6 la aparicién de sistemas productivos internacionales altamente depen-
dientes en el comercio intrasectorial e intrafirma. Una de las caracteristicas distintivas
de laIED japonesa en Asia, que de acuerdo a Urata (1993) tuvo un papel particularmen-
te importante en las economias del Este Asiatico, fue el uso extensivo de pequefias y
medianas empresas, gran parte de las cuales proveian componentes a grandes empre-
sas de ensamblaje, permitiendo de esta manera un desarrollo de base amplia en los
paises destinatarios.

Igual de importante fue el hecho de que los flujos entrantes de IED transfirieron no
solo fondos para inversién fija, sino también tecnologia y conocimiento gerencial, los
cuales contribuyeron a la expansién y mejora de las capacidades productivas de los
Tigres. Ademas, el flujo entrante de IED permitié a las economias usar la extensiva red
de venta desarrollada por las multinacionales japonesas. Una caracteristica particular-
mente notable en el Este Asiatico fue la interaccién y simultanea expansidon de los flujos
entrantes de IED con las exportaciones, lo cual fortalecid y retroaliment6 los deshorda-
mientos positivos de estos dos canales.

Hasta el momento no observamos que una relacion de este tipo esté emergiendo
entre LAC y China: los flujos de IED estan lejos de ser tan significativos como los flujos
de intercambio comercial entre ambos. De acuerdo a las estadisticas oficiales chinas,
la IED hacia Latinoamérica ha sido relativamente limitada, promediando apenas por
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encima de US$ 4 mil millones por afio entre 2003 y 2009, lo cual asciende al 3-4% de
la IED total hacia la regién en el mismo periodo. Aunque de acuerdo a estas estadisti-
cas la IED china hacia Latinoamérica tuvo como destinos principales las Islas Caiman
y las Islas Virgenes Britanicas, ambos conocidos centros financieros offshore, muchos
de estos fondos fueron luego reinvertidos en algin otro lugar de la region. Gallagher
y Porzecanski (2010) estiman que China estuvo buscando principalmente inversiones
en industrias primarias (en particular metales), como hierro, cobre y granos de soja,
siendo por lo tanto estas inversiones orientadas a la blsqueda o aseguramiento de re-
cursos naturales. Recién en los Gltimos afos se han visto algunas inversiones nuevas,
aunque todavia pequefas (un total menor a los US$ 1500 millones), en manufacturas
e industrias de transporte en Brasil y México. Claramente, al igual que Jap6n en su mo-
mento, China cuenta en la actualidad con recursos financieros suficientes para finan-
ciar un nivel de IED sustancial en LAC. Sin embargo, la ventaja tecnolégica que Jap6n
tenfa sobre los Tigres dista mucho de aquella que China tiene con respecto a LAC. Esta
es, en este momento, la principal diferencia que limita los beneficios potenciales de la
IED china sobre mejoras de la productividad hacia LAC.

1.4. ;Se estan generando cadenas de valor?

En la interseccién entre la IED y las conexiones comerciales se encuentran las cadenas
de valor. El World Investment Report 2011 de la UNCTAD enfatiza que, ademas de ser un
factor importante detras de la IED y los flujos de comercio a nivel mundial, las cadenas
de valor traen beneficios directos (generacion de empleo, valor agregado local directoy
exportacion de tecnologia) y, mas importante ain, beneficios indirectos. Pueden actuar
como catalizadores no solo para mejoras en la tecnologia y el conocimiento, sino tam-
bién como constructores de capacidad y desarrollo econémico amplio, siendo vehiculos
importantes en la generacion de ciclos virtuosos.

El desarrollo de los Tigres coincidi6 con la creacién de cadenas de valor que se for-
maron como parte de la conexion con Japén y entre ellos. Los paises del Este Asiatico
fueron muy activos en la creacion de vinculos y en la mejora de su produccién desde las
etapas mas tempranas de su desarrollo a mediados de los ochenta. En efecto, el World
Investment Report 2011 de la UNCTAD resalta un ndmero de ejemplos de dichos ciclos
virtuosos entre IED, flujos de comercio y desarrollo doméstico entre paises de Asia del
Este: desde electronica y semiconductores en Taiwan hasta autopartes en la Rep(blica
de Corea. La insercién y el desarrollo de estos vinculos ha continuado a lo largo del
tiempo, y la participacion en las cadenas de valor globales (por ejemplo, fabricacion
por contrato y tercerizacion de servicios) se haya hoy plenamente expandida entre las
economias asiaticas, cuyas compafiias se encuentran entre las lideres en industrias,
tales como electrdnica, semiconductores, vestimenta, calzado, juguetes e informacion
tecnolégica.

En este aspecto, LAC se halla considerablemente por detras de los Tigres en este mo-
mento, y existe poca evidencia que sugiera una integracién sustancial de LAC en las cade-
nas globales de produccidn resultante de su conexién con China. Los paises de LAC, por
ejemplo, no aparecen normalmente en las listas de centros de produccién de la UNCTAD,
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y sus compaiifas no figuran entre las grandes firmas involucradas en las cadenas de valor
globales. Por el momento existen dos visiones opuestas respecto de las razones detras de
estos patrones. Por un lado, para muchos, las industrias basadas en recursos naturales
son percibidas como sectores pobres para generar vinculos (permanecen generalmente le-
jos de los sectores de valor agregado e innovadores); tienen poco potencial para evolucio-
nar hacia productos de mayor calidad, valor agregado y diferenciacién; y estan asociadas
a una baja generacion de empleo. Ademas, al producir un sesgo hacia monedas fuertes,
las materias primas pueden terminar desplazando a sectores donde existe la posibilidad
de desbordamientos y otras externalidades positivas. Por otro lado, hay quienes argumen-
tan que existe la posibilidad de que se formen conexiones hacia arriba y hacia abajo junto
con mejoras en la calidad y desbordamientos tecnolégicos incluso en sectores basados en
recursos naturales, siempre que se tengan instituciones y politicas adecuadas®. Muchos
de los notables ejemplos citados para sustentar esta visién incluyen las economias desa-
rrolladas de hoy: Canada, Australia, EE.UU. y los paises escandinavos. Como argumentan
Blomstrom y Meller (1991) y De Ferranti et al. (2002), la abundancia de recursos natura-
les, junto con una densa red y politicas que generen y diseminen el conocimiento, fueron
cruciales para cimentar las bases originales del crecimiento de estas economias.

Nosotros tomamos este segundo enfoque dada la falta de evidencia convincente de
que la produccién de materias primas sea, en esencia, “inferior” en sus conexiones
y deshordamientos a otros tipos de produccién. De hecho, la evidencia econométrica
presentada en Lederman y Maloney (2006) tiende a contradecir la presencia sistema-
tica de la “maldicién de los recursos naturales” explorados por Sachs y Warner (1997).
De esta manera, a pesar de que la abundancia de recursos naturales podria generar
riesgos a tomar en cuenta (alta volatilidad de los precios de las materias primas, poca
diversificacion y productividad, y comportamiento predador por parte de los politicos),
la abundancia de recursos naturales podria conducir a una senda de crecimiento soste-
nido si se tienen las politicas pablicas e instituciones adecuadas.

En este sentido, existen ya algunos ejemplos positivos que emergen desde LAC. Para
empezar, la tendencia hacia mejoras institucionales mostrada en las dltimas décadas
por muchos de los paises mas dependientes de materias primas en LAC reduce la posi-
bilidad de que surjan los comportamientos rapaces (“rent seeking behaviors™) inducidos
por las enormes rentas asociadas a la explotacion de recursos naturales, particularmen-
te minerales. La nota disonante en este sentido viene de la creciente descentralizacion
en materia fiscal observada en muchos paises en LAC, la cual dificulta la coordinacién
alrededor de objetivos nacionales estratégicos en cuanto al uso de los ingresos extraor-
dinarios provenientes de recursos naturales.

Volviendo a lo positivo, hay evidencia de que los sectores dependientes de las ma-
terias primas estan experimentando mejoras tecnolégicas, ademas de estar generando
conexiones y empleo. En particular, se detecta que la manera en que la mayor parte de
los paises de LAC produce commodities se esta alejando significativamente del modelo

1 Ver por ejemplo Hausmann, Hwang y Rodrik (2005).
2 Ver por ejemplo Wright (2006).
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de “enclave” en el caso de commodities minerales, y del modelo de “plantacion” en
el caso de commodities agricolas. Por ejemplo, hay evidencia de incrementos en va-
lor agregado, efectos de conexion y vinculos intersectoriales en el sector agricola de
Argentina, Chile, y Uruguay, asi como en la cria de salmén en Chile®. Otros ejemplos
vienen del sector de la mineria, con evidencia de grandes conexiones entre las minas de
oro en Per(i y las areas locales a través del uso de trabajo local y otros factores, o de la
creacion de clusters alrededor de Codelco, la gigante empresa piblica en la mineria de
cobre en Chile®. Un reciente estudio de caso (Mandel, 2009) de la industria del metal
en LAC, también sugiere la presencia de desbordamientos positivos y de mejoras en
los procesos productivos. Estas mejoras se ven reflejadas en la expansion de la parti-
cipacion de LAC en el comercio global de metales a lo largo del tiempo, lo cual refleja
mejoras inter-producto asi como mejoras en la calidad intra-producto (Grafico 10). En
resumen, hay evidencia esporadica pero robusta de que LAC no solo se ha estado mo-
viendo hacia la produccién de productos mas sofisticados y de mayor valor agregado
dentro de sus industrias, basados en recursos naturales, sino que también se desarro-
llaron cadenas de valor, conexiones y efectos de agregacion.

La abundancia de recursos naturales no es necesariamente una maldicién y plan-
tea cuestiones mucho mas complejas de lo que se cree. Como argumentan Lederman
y Maloney (2010), lo que importa no es necesariamente que lo que un pais produzca,
sino como es producido y si genera deshordamientos positivos al resto de la economia.
Mientras que estar conectado con China, y de forma mas amplia al resto del mundo, a
través de las materias primas no genera automaticamente mayores vinculos e insercion
en las cadenas de valor, la presencia de politicas plblicas apropiadas, que apunten a
promover la difusién de las tecnologias y del aprendizaje, podrian generar desborda-
mientos positivos en industrias basadas en recursos naturales. LAC parece haber tenido
un buen comienzo, pero la region todavia esta lejos de los desarrollos de las economfias
de Asia del Este, y por lo tanto tiene un largo camino por recorrer. Pero incluso en un
contexto de comercio, basado en las ventajas comparativas con China, los paises de LAC
tienen el potencial de aprovechar su conexién con China y convertir dicha conexidn en
una bendicioén.

2. Otras conexiones de LAC ademas de China

La discusion previa sugiere que el alcance que tiene la relacion con China en fomentar
el crecimiento de la productividad entre paises de LAC es, al momento, bastante limita-
do. Sin embargo, LAC también esta conectada con el resto del mundo a través de laIED y
el comercio. ;Existen otros paises que jueguen un rol prominente en estimular el creci-
miento de la productividad en la region? ;0 es que las limitaciones presentes en LAC en
cuanto a la absorcion de tecnologia extranjera son independientes de su procedencia?
Quiza LAC esté absorbiendo tecnologias de diferentes fuentes, o quiza los problemas a

3 Ver Valdés y Foster (2003), Regunaga (2010) y O’Ryan et al. (2010).
4 Ver Aragon y Rud (2009).
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la hora de absorber tecnologia yacen en condiciones domésticas propias de los paises
de LAC. A continuacién exploramos estos asuntos.

La realidad histérica de LAC, y en particular el periodo de sustitucion de importacio-
nes, muestra que la regién no logré apalancar las relaciones econémicas transfronte-
rizas en favor de la difusién tecnolégica y el aprendizaje. Aunque, con la excepcién de
Hong Kong, la mayoria de los paises del Este Asiatico pasaron por una fase importante
de sustitucion de las importaciones con un alto grado de proteccionismo, estos perio-
dos terminaron antes que en la mayoria de las economias en desarrollo. De acuerdo con
Page (1994), Hong Kong, Malasia y Singapur adoptaron rapidamente regimenes comer-
ciales comparables con el libre comercio; la Repdblica de Corea y Taiwan establecieron
regimenes mixtos que fueron mayoritariamente libres para las industrias exportadoras;
y Tailandia e Indonesia empezaron a reducir en los ochenta las medidas proteccionistas
que tenian en vigor. Ademas, estos paises implementaron una variedad de politicas
con un componente de empuje hacia las exportaciones. En contraste, los paises de LAC
comenzaron su proceso de liberalizacion recién a principios de los noventa y han per-
manecido relativamente cerrados al comercio exterior desde ese entonces, siendo Chile
quizas una de las pocas excepciones (Edwards y Lederman, 1998).

Estas diferencias entre ambas regiones se ilustran de manera clara al observar que
mientras las exportaciones e importaciones representaron alrededor del 60% del PIB
para las economias del Este Asiatico durante la década de 2000, estas representaron,
en promedio, tan solo un 20% para las economias de LAC7. En contraste con las econo-
mias de LAC, la presencia de una estructura orientada hacia el intercambio en las eco-
nomias del Este Asiatico las posiciona en una mejor situacion a la hora de aprovechar
los desbordamientos del comercio.

Los paises de LAC, en general, no solo son mas cerrados que aquellos del Este
Asiatico, sino que también su composicion del comercio, medida a través del indice de
comercio intrasectorial (CIS), parece ser menos conducente a los deshordamientos. En
este sentido, los paises de LAC muestran en promedio un menor grado de CIS que los
paises del Este Asiatico y, con la excepcién de Costa Rica, su estructura en los Gltimos
veinte afios casi no ha visto cambios (Grafico 11)*. Esto contrasta marcadamente con
los incrementos observados entre los Tigres del Este Asiatico. Hong Kong, la Repiiblica
de Corea, Singapur y Taiwan desarrollaron sectores donde el comercio intrasectorial
juega generalmente un rol clave, en etapas tempranas de su proceso de crecimien-
to acelerado. Aunque en otros paises del Este Asiatico, como por ejemplo Indonesia,
Malasia, Filipinas y Tailandia estos avances llegaron en etapas posteriores. Al interior
de LAC, los paises de América Central y el Caribe muestran por lo general un mayor
grado de CIS que los de Sudamérica, incluyendo la mayoria de los paises de LAC7,
aunque ese grado estd a un nivel relativamente bajo y los incrementos en el tiempo
son modestos.

15 Para poder capturar el grado de CIS vertical se usé una clasificacion estimativa de industrias a nivel de sectores
a dos digitos. Si usamos una clasificacién mas fina de las industrias (sectores a cuatro digitos) se obtiene ranking
de paises y diferencias entre regiones similares.
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Pasando a los flujos de IED, y como notamos anteriormente, la tecnologia y el co-
nocimiento pueden difundirse desde la casa matriz hacia las subsidiarias (directa o
indirectamente a través de bienes intermedios), las cuales a su vez pueden generar
deshordamientos hacia otras firmas en el pais huésped, como por ejemplo a través de
la rotacion laboral®. La literatura empirica que explora esta posible difusién encuentra,
aunque de manera poco robusta, que la IED puede ser un canal importante de desbor-
damientos tecnolégicos'. Una vez mas, el nivel de flujos entrantes de IED en los dltimos
cuarenta afios sugiere que este canal puede ser particularmente débil para los paises de
LAC en comparacién con los paises del Este Asiatico (Grafico 12). Los influjos de IED ha-
cia los paises de LAC7 representaban en promedio menos del 2% del PIB hasta media-
dos de los noventa, cuando crecieron abruptamente debido a una ola de privatizaciones
de las empresas plblicas. Después de este proceso de privatizacion, los flujos de IED
hacia LAC7 se estahilizaron en la primera década de 2000 en niveles de alrededor del
3% del PIB. A pesar de este incremento, los niveles de IED en LAC7 siguen por debajo
de aquellos de los paises del Este Asiatico. En efecto, en los Gltimos 25 afios el flujo de
IED hacia estas Gltimas economias, aunque fluctué significativamente, se mantuvo en
general en niveles de alrededor del 5% del PIB.

Un factor importante para explicar el grado de desbordamientos positivos de la
difusién de tecnologia, ya sea por comercio o por flujos de IED, es la existencia de
trabajo calificado en el pais destinatario (por ejemplo, ingenieros bien entrenados y
gerentes habilidosos). La abundancia de este factor permite y fomenta la absorcidn
de nuevas tecnologias y conocimiento. Por ejemplo, Schiff y Wang (2010) observan
una interaccién positiva entre educacién y difusién tecnolégica. Sin embargo, la cali-
dad del capital humano es tan importante como la cantidad del mismo. Como sefalan
Acemoglu y Zilibotti (2001), el progreso tecnolégico en la frontera esta sesgado hacia
los trabajadores mas calificados, sugiriendo que los paises con niveles mas bajos de
educacion enfrentan una barrera importante en el proceso de adopcién tecnoldgicay de
acercamiento hacia la frontera tecnolégica. Respaldando la teoria de que la tecnologia
extranjeray la formacidn de capital humano se complementan y refuerzan, Borensztein,
De Gregorio y Lee (1998) sostienen que para que la IED tenga efectos positivos sobre
el crecimiento es necesario un nivel minimo de capital humano en el pais destinatario.

En cuanto a la disponibilidad de capital humano calificado, LAC enfrenta dos desa-
fios importantes: mejorar los bajos niveles de inscripcién en educacién superior, asi
como mejorar la calidad de la educacién en general. Maloney (2011) presenta evidencia
de que, incluso controlando por la etapa de desarrollo econdmico, los estudiantes de
LAC tienen un peor desempefio en los examenes estandarizados que aquellos de otras
regiones. Ademas, muestran que las universidades en los paises de LAC son percibi-
das como de peor calidad que sus contrapartes europeas o asiaticas. Este problema
estructural que enfrenta la region se origina en un nivel inapropiado de factores para
la educacion, los cuales abarcan desde gasto piblico ineficiente hasta maestros poco

16 Ver, por ejemplo, Ethier (1986), Rodriguez-Claire (1996), Fosfuri, Motta y Ronde (2001).
7 Ver Adams-Kane y Kim (2011) y las referencias alli provistas.
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calificados. El Gltimo punto es puesto en evidencia por Thorn y Soo (2006), quienes
indican que solo el 5% de los profesores de educacion terciaria de LAC tiene titulos
de doctorado (en el Reino Unido este nlimero esta por arriba de 40%, por ejemplo),
poniendo a las universidades de LAC muy por detras de la frontera de conocimiento.
Fijando la agenda de cara al futuro, los esfuerzos que se hagan para revertir estos pa-
trones son fundamentales para que LAC obtenga mayores beneficios por ser parte del
mundo globalizado. Como nota positiva cabe indicar que hay sefales de que algunos
paises de la regiéon pueden haber empezado a cambiar esta tendencia. Walker y Aedo
(2012), por ejemplo, muestran que la calidad de la educacion en los paises de LAC7 ha
estado mejorando en la pasada década a paso lento pero uniforme.

Las politicas domésticas también pueden jugar un rol crucial en fomentar los des-
bordamientos de conocimiento a través del comercio, aunque no son independientes
de los factores que resaltamos antes. Muchos argumentan que, detras de las altas es-
timaciones de la productividad para los Tigres del Este Asiatico a lo largo de las dé-
cadas pasadas, subyace un amplio conjunto de politicas que persiguen activamente
la adquisicion de tecnologia extranjera a través de una variedad de mecanismos. De
acuerdo al Banco Mundial (World Bank, 1993), por ejemplo, los paises del Este Asiatico
promovieron y atrajeron transferencias de tecnologia en la forma de licencias, impor-
taciones de bienes de capital, entrenamiento extranjero e inversién extranjera directa.
Otros han documentado tamhbién el proceso de difusién tecnoldgica, y particularmente
el aprendizaje por imitacién y adaptacion, experimentado en Japon y los Tigres del Este
Asiatico en el sector manufacturero®®. En contraste con la experiencia del Este Asiatico,
Katz (1987) reporta como, en algunas de las economias relativamente cerradas de LAC,
los esfuerzos realizados por algunas fabricas para mejorar la productividad del capital
instalado a través de innovaciones internas tuvieron poco éxito.

Lo méas probable es que como consecuencia de todos estos factores, los paises de
LAC hayan sido incapaces de absorber, adaptar y crear tecnologia en el momento apro-
piado. Es mas, LAC no ha utilizado sus conexiones de comercio e IED para aprender,
sobre todo cuando lo comparamos con los paises del Este Asiatico. De hecho, la brecha
de LAC en la produccién y adopcion de conocimiento se ha expandido respecto del
Este Asiatico. Esto se ilustra en el Gréafico 12, que muestra el notable incremento en el
nimero de patentes que otorga la Oficina de Patentes de los Estados Unidos (USPTO)
a ciudadanos de paises del Este Asiatico entre 1960 y 1990, situacién que contrasta
con el bajo nlimero de patentes otorgadas a ciudadanos de LAC en el mismo periodo.
Ademas, como exhiben Comin y Hobijn (2010), la evidencia de los dltimos cincuenta
afios indica que los paises de LAC tardan mas en implementar y hacer uso de las nuevas
tecnologias (por ejemplo, computadoras, celulares e internet). Este flojo desempefio en
lainnovacién de los paises de LAC sigue estando presente, incluso cuando uno tiene en
cuenta diferencias en los niveles de ingreso (Lederman y Maloney, 2003).

18 Ver, por ejemplo, Lockwood (1954), Rhee, Ross-Larson y Purcell (1984), entre otros.
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3. Conclusiones

El periodo entre 2002 y 2008 trajo consigo la esperanza de que la tendencia de creci-
miento en LAC habia cambiado de manera duradera. Durante estos afios varios paises
de la regidn registraron tasas de crecimiento similares a las de los paises asiaticos, las
cuales estuvieron sustentadas no solo en condiciones externas favorables (i.e., tasas de
interés bajas, liquidez abundante y precios altos de los recursos naturales y la produc-
cién agricola), sino también en mejoras de productividad. Reforzando y retroalimen-
tando este proceso, la region experimenté ademas una reduccién en su vulnerabilidad
macrofinanciera, dio pasos hacia adelante en materia de equidad (i.e., reduccion de la
pobrezay desigualdad del ingreso) y vio la consolidacién de las instituciones democra-
ticas. Esta esperanza de un cambio positivo en la region se fortalecié atin mas después
de la buena respuesta que tuvo LAC durante la crisis financiera global, dejandola en una
posicion sin precedentes para empezar una vigorosa agenda de crecimiento.

China se ha convertido en la Gltima década en un importante polo de crecimiento
para LAC. Contrario a las preocupaciones iniciales de que la produccién china desplaza-
ria la produccion de LAC en terceros mercados, la conexién con China se ha caracteriza-
do mas bien por la gran complementariedad entre la abundancia de recursos naturales
de LAC y el estadio de desarrollo chino, altamente dependiente de los recursos natu-
rales. De esta manera, la conexién con China ha despertado la expectativa de que LAC
pueda alcanzar de manera duradera tasas de crecimiento de largo plazo que permitan
elevar su nivel de ingreso relativo al de los paises desarrollados de manera sustentable,
liberando asi a la regién de la “trampa del ingreso medio.” Esta, sin embargo, no es la
primera ocasién que LAC ha tenido la oportunidad de crecer empujada o jalada por un
polo de desarrollo. De hecho, EE.UU. —el mayor aliado comercial y fuente de inversién
directa de la region en el siglo XX— pudo haber desempefado ese papel. Desafortuna-
damente, por un conjunto de razones externas e internas, esa conexién no tuvo éxito
en fomentar la convergencia de la regién hacia los niveles de ingreso de los paises de-
sarrollados. Es por esto que la conexién con China no debe tomarse como una garantia
de prosperidad econdmica. De hecho, la naturaleza de la conexién con China, basada
en gran medida en la exportacién de commodities minerales y agricolas, plantea la in-
certidumbre de si esta puede convertirse en una maldicién para el crecimiento de largo
plazo en lugar de la bendicién que representa en el corto plazo. Esta preocupacién debe
ser tomada en cuenta sobre todo ante la experiencia pasada de la regién, en la que pe-
riodos de auge de ingresos provenientes de recursos naturales acabaron en episodios
de desolacién e inestabilidad econémica.

Sin embargo, la experiencia de algunos paises desarrollados con abundancia de re-
cursos naturales (como por ejemplo Canada y los paises escandinavos) da cuenta de
que esta riqueza puede servir como plataforma para el desarrollo econémico. Mas aiin,
existen muestras esperanzadoras de que LAC no solo ha dado pasos hacia una produc-
cion mas sofisticada y de mayor valor agregado en los sectores que estan relaciona-
dos a las materias primas, sino que ademas se estan creando cadenas de produccion
y conexiones. Es por esto que la prioridad en la regidn, con respecto a la conexién con
China, es instrumentar de manera decidida las reformas que permitan utilizar la rique-
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za de recursos naturales de LAC como base para el crecimiento econémico sostenido.
Como se ha propuesto ampliamente en nuestro reciente reporte, “Natural Resources in
Latin America and the Caribbean: Beyond Booms and Busts?”, las politicas econémicas
deben estar dirigidas hacia combatir los tres canales a través de los cuales opera la
maldicion de los recursos.

El primer objetivo en este sentido es reducir la vulnerabilidad ante la volatilidad
en los precios de recursos naturales a través de una combinacién de politicas fiscales
disciplinadas y fondos de estabilizacion. El segundo objetivo es evitar entramparse
en una situacion de baja diversificacion y baja productividad mediante elevaciones en
el valor afiadido y el contenido tecnolégico de la produccion de recursos naturales y
sectores afines a esta y del fomento a la conectividad entre los grupos de actividades
relacionadas, maximizando de esta manera los desbordamientos de conocimiento, y
mejorando de manera continua el ambiente para la inversion y las condiciones para
la diversificacién. Finalmente estan las politicas que promulgan la transparencia y la
responsabilidad del sector pablico junto con la incorporacién de criterios de equidad
intergeneracional en la toma de decisiones respecto de los ingresos extraordinarios
provenientes de los recursos naturales, protegiendo las instituciones politicas y los
procesos de toma de decisiones contra un comportamiento depredador. La habilidad
de los gobiernos de ahorrar una fraccion sustancial de los ingresos generados por los
recursos naturales, los cuales permitirian mantener un superdvit primario estructural
en el futuro, seria una clara muestra de avance en los tres frentes antes mencionados.

Aprovechar los nuevos y fuertes vinculos con la economia global, y en especial con
China, es el gran desafio que los hacedores de politicas de LAC enfrentan en este mo-
mento. El desafio se encuentra en aprovechar al maximo (aprendiendo, mejorando los
modelos empresariales, adoptando nuevas tecnologias, diversificando y mejorando la
conectividad) los grandes volimenes de intercambio comercial y de inversion directa
extranjera, asi como la mayor integracion financiera.

Enfocandose en el largo plazo, se debe aumentar el énfasis en las politicas que me-
joren la productividad de la region. Posiblemente este sea el momento idéneo para que
LAC busque aumentar su tasa de crecimiento por encima del promedio mundial, dado
que el progreso que la region ha hecho en el &mbito de la estabilidad macroeconémica
y también en el &mbito de la politica social permiten liberar energias que se pueden en-
caminar hacia una robusta agenda de reformas a favor del crecimiento. Pero el desafio
no es menor. Por un lado, queda aln por establecerse si China puede tener el papel pro-
motor de crecimiento que tuvo Japén en la evolucién de los paises del Este Asiatico en
el pasado reciente. En este momento, LAC carece de los factores fundamentales obser-
vados en los paises asiaticos en su etapa de desarrollo acelerado. Bajas tasas de ahorro
e inversién y bajos niveles de productividad ponen en duda la habilidad de la regién
para aprovechar la coyuntura. Es verdad que en los Gltimos afos se han visto mejoras
en los niveles de inversion, asi como en la productividad de la regidon, pero subsiste la
interrogante de si estos aumentos sean duraderos.

Sacarle el maximo provecho a la conexién con China dependera del disefio apro-
piado de politicas econémicas puntuales, no necesariamente numerosas ni complejas,
pero si que enciendan el motor del crecimiento y que sean disefiadas de acuerdo a las
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necesidades de cada pais de la regién. Una vez que el motor de crecimiento esté encen-
dido, la meta sera llegar al sendero del crecimiento sostenido, para lo cual se reque-
rird hacer, de manera persistente y vigorosa, reformas que eliminen las ya conocidas
barreras que impiden la asignacion eficiente de recursos —por ejemplo, perfeccionar
el funcionamiento de los mercados, de forma que los precios relativos reflejen apro-
piadamente las escaseces relativas. Ademas, LAC debe cerrar las grandes brechas que
presenta, comparadas por ejemplo con los paises del Este Asiatico, en el capital huma-
no, la inversion y la adopcién tecnolégica. El aumento en los niveles de inversion debe
ser alimentado a través de un aumento en las tasas de ahorro piblico, particularmente
en los paises que se benefician de sus ingresos provenientes de los recursos naturales,
asi como del acceso a la inversion extranjera directa. Para que esto suceda, los paises
en LAC deberan mejorar la calidad en el clima de inversidn, incluyendo particularmente
mejoras en el &mbito contractual, reducciones en los niveles de corrupcién, una regula-
cién bien pensada, y la disminucién de los niveles de crimen y violencia.
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CuADRO 1. CRECIMIENTO DE LA PTF ALREDEDOR DEL MUNDO

CRECIMIENTO PROMEDIO DE LA PTF POR ANO

Prom 61-70 Prom 71-80 Prom 81-90 Prom 91-00 Prom 01-08 Prom 61-08
LAC7 1,9% 0,4% -2,0% 0,2% 1,0% 0,3%
No - LAC7 1,1% 0,5% -2,0% 0,1% 1,2% 0,2%
Argentina 1,3% -0,2% -2,5% 2,0% 1,4% 0,4%
Brasil 2,9% 3,2% -3,3% -1,7% 0,5% 0,3%
Chile 1,5% 0,5% -0,5% 2,9% 0,5% 1,0%
Colombia 1,4% 1,0% -1,3% 0,0% 1,3% 0,5%
México 2,0% 0,3% -0,9% -1,6% 0,3% 0,0%
Perd 2,4% -0,2% -3,8% 0,5% 2,9% 0,4%
Venezuela 2,1% -2,1% -1,6% -0,5% 0,2% -0,4%
Bolivia -0,3% 0,4% -2,6% 0,3% 0,5% -0,4%
Costa Rica 2,2% -1,3% -2,6% 0,2% 0,2% -0,3%
Difr']’ii?li:;a 0,1% 0,2% -0,8% 2,3% 1,7% 0,7%
Ecuador 0,3% 3,5% -2,4% -0,5% 1,7% 0,5%
El Salvador 0,9% -1,6% -1,9% 0,5% 0,0% -0,4%
Guatemala 2,1% 1,2% -1,7% 0,4% -0,6% 0,3%
Honduras 0,3% 1,0% -1,3% -2,7% 1,2% -0,3%
Nicaragua 2,2% -1,4% -3,8% -1,4% -1,3% -1,1%
Panama 3,1% 1,8% -0,6% -0,7% 2,5% 1,2%
Paraguay 0,3% 2,3% -1,8% -1,9% -0,8% -0,4%
Trinidad yTobago 3,0% -1,3% -3,0% 3,3% 8,1% 2,0%
Uruguay -0,5% 1,1% -1,2% 2,0% 1,3% 0,5%
AEP 3,1% 2,1% 2,3% 1,3% 2,0% 2,2%
Hong Kong 4,9% 2,9% 2,3% 0,9% 2,4% 2,7%
Indonesia 0,8% 2,0% 0,8% -0,3% 2,3% 1,1%
Corea del Sur 2,2% 0,0% 3,6% 1,4% 1,9% 1,8%
Singapur 2,3% 3,3% 1,7% 2,9% 2,6% 2,6%
Taiwén 4,1% 2,8% 3,0% 1,9% 0,8% 2,5%
Tailandia 4,6% 1,8% 2,7% 0,7% 2,0% 2,4%
China -0,5% 0,9% 1,6% 3,4% 6,2% 2,3%
Estados Unidos 0,9% -0,4% 1,1% 1,0% 0,6% 0,6%
Japon 6,7% 1,1% 1,4% -0,7% 0,9% 1,9%

Fuente: Célculos de personal de LCRCE basados en Penn World Tables.
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GRAFICO 1. PERSPECTIVAS DE CRECIMIENTO EN EL LARGO PLAZO

PANEL A. CIEN ANOS DE SOLEDAD

PIB PER CAPITA RELATIVO A EE.UU.
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PANEL B. LA “TRAMPA DEL INGRESO MEDIO”

PBI PER CAPITA, AJUSTADO POR PPP, RELATIVO A EE.UU.
Paises con una proporcion menor a 0,5 en 1960
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PANEL C. CRECIMIENTO AJUSTADO CiCLICAMENTE
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Notas: En el Panel B, los paises de AEP de Alto Desempefio corresponden a Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur; los de AEP
de Bajo Desempeiio corresponden a Indonesia, Filipinas, Tailandia y Malasia; los paises de LAC corresponden a Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Perd, Reptblica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Los pesos se calculan usando el PIB nominal del 2007. Fuentes: Penn World Tables.
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GRAFICO 2. CRECIMIENTO EN LAC EN EL PERfODO POSTERIOR A LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL
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PANEL C. MAYORMENTE NO-CONVERGENTES
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Fuente: Calculos de personal de LCRCE basados en Maddison (2007, 2009), WDI y WEO (abril, 2012).

Notas: Del 1900 al 2006 se usaron datos de Maddison (2007-2009), y para 2006-2010 se us6 el crecimiento del PIB Real per
cépita de WDI. WEO (abril 2012) fue utilizado para completar las series hasta 2011y para obtener el pronéstico para 2012.
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GRAFICO 3. LA CONEXION ENTRE LAC Y CHINA

PANEL A. PRINCIPALES SOCIOS COMERCIALES
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PANEL B. CORRELACION DEL PRODUCTO

COMOVIMIENTO DEL PRODUCTO ENTRE LAC-6 Y CHINA
20-afios correlacion mévil del crecimiento del PBI real
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Fuente: WITS y los World Bank World Development Indicators (WDI).

Notas: Para el Panel A, la muestra de UE15 incluye a Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espafa, Suecia y el Reino Unido; la muestra de paises LAC incluye a Argentina, Belice, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Perd, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. Para el Panel B, las lineas sélidas muestran la significancia estadistica.
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GRAFICO 4. ACUMULACION DE CAPITAL Fisico

PANEL A. AHORRO DOMESTICO BRUTO
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PANEL C. CAPACIDAD ELECTRICA INSTALADA
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Fuente: WDI, Penn World Tables, y la Agencia Internacional de Energia (IEA).

Notas: En el Panel A, los paises de AEP corresponden a Hong Kong, Indonesia, Corea del Sur, Malasia, Singapur y Tailandia. En el Panel
B, EAP incluye a Hong Kong, Indonesia, Repiblica de Corea, Malasia, Singapur, Taiwén, y Tailandia En ambos paneles, LAC-7 corres-
ponde a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peri y Venezuela.
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GRAFICO 5. CAPITAL HUMANO
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Notas: LAC-7 corresponde a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perd, y Venezuela. AEP corresponde a Hong Kong, Indonesia,
Corea del Sur, Malasia, Singapur, Taiwan, y Tailandia. Fuente: Barro y Lee (2010).
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GRAFICO 6. CONEXION ENTRE JAPON Y LOS TIGRES DEL ESTE ASIATICO

PANEL A. CORRELACION DEL PRODUCTO
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Notas: Para el Panel A, las lineas sélidas muestran la significancia estadistica. Para el Panel B la muestra de UE15 incluye a Austria,
Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espafia, Suecia y el Reino
Unido; para AEP la muestra incluye a Hong Kong, Indonesia, Corea del Sur, Malasia, Filipinas, Singapur, Taiwan y Tailandia.
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GRAFICO 7. CRECIMIENTO DE LA PTF: ;PODRA LAC REPETIR LA HISTORIA?
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Fuente: Calculos de personal de LCRCE basados en las Penn World Tables.
Notas: LAC-7 corresponde a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perd, y Venezuela.
Corea del Sur, Singapur, Taiwan, y Tailandia.
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GRAFICO 8. COMERCIO Y CRECIMIENTO DE LA PTF

PANEL A. CRECIMIENTO DE LA PTF Y APERTURA COMERCIAL
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PANEL B. CRECIMIENTO AJUSTADO CICLICAMENTE
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Notas: La apertura comercial se mide como exportaciones méas importaciones, como porcentaje del PIB. Agregamos la linea de regre-
sién y reportamos la ecuacion estimada. Las desviaciones estandares se muestran entre paréntesis.
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GRAFICO 9. COMERCIO CON LOS POLOS DE CRECIMIENTO

EL GRADO DE COMERCIO INTRASECTORIAL CON LOS POLOS DE CRECIMIENTO
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COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES HACIA LOS POLOS DE CRECIMIENTO

PANEL C. LAC Y CHINA
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COMPOSICION DE LAS IMPORTACIONES DESDE LOS POLOS DE CRECIMIENTO

PANEL E. LAC Y CHINA

% del Comercio total con China

Panama

El Salvador

Guatemala

PANEL F. AEP Y JAPON

100

90

[od
o
I

70 ~

60

50

40 4

30

% del Comercio total con Japén

20

10

Guyana

Chile

Costa Rica

Rep. Dom.

1990

Jamaica

Honduras

2009

100+
90+
80+
70+
60
50+
40+
30+
20+
10*

Uruguay

Venezuela

Colombia

Nicaragua

Fuente: WITS.

Hong Kong

Filipinas

Rep. de Corea

Singapur

Malasia

Indonesia

Tailandia

Perii

Bolivia

México | I

Ecuador
Brasil

Paraguay _
Argentina | I

Productos primarios

Productos intensivos
en capital humano

Productos intensivos
en trabajo no-cualificado

Productos intensivos
en recursos naturales

Productos intensivos
en tecnologia

Notas: En los Paneles E y F solo se reportan los paises con mas de un 5% en comercio total con China. Usamos la clasificacién de pro-
ductos por intensidad de los factores Hinloopen y Van Marrewijk.
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GRAFICO 10. LA CUOTA DEL MERCADO DEL METAL DE LAC A LO LARGO DE LA CADENA DE VALOR
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GRAFICO 11. EL GRADO DE COMERCIO INTRASECTORIAL
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PANEL C. CAMBIOS EN EL GRADO DE CII A TRAVES DEL TIEMPO
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GRAFICO 12. INFLUJOS NETOS DE IED
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Notas: AEP corresponde a Hong Kong, Indonesia, Corea del Sur, Malasia, Singapur, y Tailandia.
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CAPITULO IV
FINANZAS PUBLICAS Y CRISIS EN AMERICA CENTRAL
Maynor Cabrera & Juan Alberto Fuentes

Introduccion

La crisis internacional reciente, conocida como la gran recesion, no fue el desastre
que se esperaba anteriormente, aunque tampoco puede decirse que esta totalmente
superada. Por ello, este documento evaliia cémo los paises centroamericanos (Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama) y la Republica Dominicana
afrontaron la crisis econdmica de 2009, asi como el impacto que esta tuvo en el disefio
e implementacién de politicas fiscales dentro del escenario macroeconémico. Dichas
respuestas pueden explicarse con base en el tipo de insercién internacional de cada
una de las economias de la region junto con la evolucién que han tenido las institucio-
nes encargadas de la politica fiscal y macroeconémica.

A lo largo de este informe se hara referencia a los paises de América Central, que in-
cluyen a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. Al hacerse
referencia a estos paises, junto con Repiblica Dominicana, se les identificarda como CARD.

1. Crisis economica en América Central

1.1. Breve descripcion de las economias centroamericanas

Los paises de la region de América Central y Replblica Dominicana (CARD) ocupan
un territorio de alrededor de 548 mil km?, con una poblacién de casi 55 millones de
habitantes para el afio 2011, seglin estimaciones de CELADE. La poblacion joven es ma-
yoritaria, ya que casi un 55% de sus habitantes tiene menos de 25 afios y 60% de sus
residentes vive en el area urbana, segln proyecciones al afio 2010 de CELADE.

EL PIB agregado de la region CARD, en 2010, era equivalente a US$ 196,7 miles de
millones (4,1% del PIB de América Latina y El Caribe). Dentro de la region conviven
economias de ingreso medio alto, segin la clasificacion del Banco Mundial, como
Panama, Costa Rica y Replblica Dominicana; asi como economias de ingreso medio
bajo como son Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua. El ingreso per capita PPA
mas alto es el de Panama con casi US$ 13 mil PPA y el mas bajo es el de Nicaragua, con
US$ 2.610 PPA. A otra categoria, la de la iniciativa reforzada para los paises pobres muy
endeudados (HIPC, por sus siglas en inglés), pertenecen Honduras y Nicaragua, bajo la
cual se beneficiaron de un alivio de deuda importante.

Durante las décadas de 1980 y 1990 las economias centroamericanas llevaron a
cabo una liberalizacion comercial y financiera y privatizaron empresas piblicas. Actual-
mente, la region CARD posee un grado de apertura elevado, con un arancel sumamente
bajo, en promedio del 5% para 2008-2009, seg(in datos de la UNCTAD. Ademas, como
parte del proceso de reformas, El Salvador dolariz6 su economia en el afio 2001. De esta
forma, adoptd a un régimen cambiario similar al de Panama.
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Estos paises también cuentan con grandes disparidades sociales (véase el Cuadro
1). Honduras y Panama poseen los coeficientes de Gini mas elevados de América Latina,
y los indicadores de pobreza superan el 50% para Guatemala, Honduras y Nicaragua.
Los elevados niveles de desigualdad estan asociados, entre otros factores, a la dis-
paridad existente en el nivel de escolaridad de la poblacidn y a la baja calidad de los
empleos disponibles. Esto favorece dos fendmenos: parte considerable de la poblacién
labora en el sector informal y otra parte migra principalmente a EE.UU.

CUADRO 1. AMERICA CENTRAL Y REPUBLICA DOMINICANA: INDICADORES SOCIALES (CIRCA 2010)

GINI DEL INCIDENCIA p INGRESO PER CAPITA
INGRESO PER DE LA INDICE DE DESARRO- 2009, DOLARES CO-
CAPITA (1) POBREZA (1) LLO HumaNo (2) RRIENTES PPA (3)
Costa Rica 0,487 21,6 62 10 880
El Salvador 0,473 43,2 90 6390
Guatemala 0,544 51,0 116 4610
Honduras 0,564 61,3 106 3730
Nicaragua 0,523 46,2 115 2610
Panama 0,536 32,7 54 12 940
R. Dominicana 0,497 51,0 88 8700
Promedio 0,517 43,9 7122
América Latina 0,518 10 951

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de (1) SEDLAC (CEDLAS y BM), (2) PNUD y (3) BM.
Nota: El coeficiente de Gini corresponde al promedio simple del periodo 2005-2009.

1.2. Tendencias previas a la crisis

Evolucién del crecimiento economico 2001-2010
El crecimiento econémico —medido por el PIB— de la regién CARD durante el periodo

2001-2010 fue de 4%. Este desempefio fue inferior al registrado en la década anterior
(4,5%), aunque algunos paises mostraron mejores resultados, como Honduras y Panama.
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CUuADRO 2. AMERICA CENTRAL Y REPUBLICA DOMINICANA: CRECIMIENTO ECONOMICO (1970-
2010) (TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL POR PERIODO)

1970-1980 1980-1990 1990-2000 2000-2010 1970-2010

Costa Rica 5,6 2,4 5,2 4,2 4,4
El Salvador 2,3 -0,4 4,6 2,0 21
Guatemala 5,7 0,9 4,1 3,3 3,5
Honduras 5,4 2,4 3,3 4,0 3,8
Nicaragua 0,3 -1,4 3,4 2,9 1,3

Panama 5,5 1,4 51 6,3 4,5
Promedio 4,6 1,1 4,5 4,0 3,3

Fuente: Elaboracién propia basada en datos de bancos centrales, Contraloria de Panama y CEPAL.

Dentro de la década pueden identificarse tres fases: desaceleracion, expansién y
fase recesiva. En la primera, comprendida de 2001 a 2003, la regién se vio afectada
por la baja en los precios de bienes de exportacion y por la contraccién de la econo-
mia estadounidense, uno de los principales socios comerciales de la region. Posterior-
mente tuvo lugar el periodo de mayor auge de las Gltimas tres décadas, de 2004 al
2007. En esta fase las economias con mayor dinamismo fueron Panama y Repdiblica
Dominicana, seguidas de Costa Rica y Honduras (con tasas superiores al 6%), mientras
que Guatemala tuvo un crecimiento econémico promedio del 5% y los paises que menos
aprovecharon esta fase fueron El Salvador y Nicaragua, con tasas de alrededor del 4%.

La tercera fase abarca los afios del 2008 al 2010 y sucede bajo la sombra de la gran
recesion mundial. En esa fase, el crecimiento econémico de los paises de la region se des-
acelerd entre 1y 4 puntos, con la excepcién de Panamé, donde la crisis causé dafios me-
nores. Para algunos paises esta baja en la actividad econémica solo podria compararse
con la crisis de la deuda, que se observé durante el periodo de guerra interna en Centro-
américa, es decir, en la parte final de la década de 1970 e inicios de la década de 1980".

El aflo mas critico fue el 2009, durante el cual todos los paises, con excepcidn de
Guatemala, Repiblica Dominicana y Panama, enfrentaron una recesién. Sin embargo,
este no fue el Gnico periodo de crisis durante esta tercera fase, porque durante el afio
2008 se observo un incremento sustancial de los precios de los productos derivados del
petréleoy los alimentos, que provocéd el aumento de la pobreza en Honduras, El Salvador
y Costa Rica. Para el afio 2010 hubo una recuperacién modesta en Centroamérica, mien-
tras que Panama y Repdblica Dominicana se levantaron con la misma fortaleza que lo
hicieron otras economias de América del Sur.

! Centroamérica se refiere a Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica.
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GRAFICO 1. AMERICA CENTRAL Y REPGBLICA DOMINICANA: FASES DEL CRECIMIENTO
ECONOMICO (2001-10)

(Porcentajes de crecimiento promedio)

8.0 7.4
7.0 6,9 6,9
6.0 7 5,6 ’5
5.01 4,7 4.9
4.04 3, 3,7 3,7
3,0 2,9 2,9 ,8
3.0 2.3 2, 2,7
18 21 21 21819

2.0 1,5
1.0 1
0.0 o1 .
-1.0-

CR ES GT HN NI PA RD Promedio

M Fasel I FaseII Fase III

Fuente: Elaboracidn propia basada en datos de bancos centrales y Contraloria de Panama.
Nota: La fase I comprende 2001-2003; la fase II, del 2003 al 2007, y la fase III comprende 2008-2010.

Sectores productivos mds pujantes

Las diferencias en el dinamismo econémico de las economias de la region CARD durante
el periodo 2001-2010 se explican por el comportamiento del sector servicios. Este tipo
de actividades gané terreno en todos los paises y explica por qué Panama, Repiblica
Dominicana y Costa Rica reportaron los mayores ritmos de crecimiento en esos afios
(véase el Grafico 2).
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GRAFICO 2. APORTES AL CRECIMIENTO ECONOMICO POR SECTOR ECONOMICO (2001-2010)

(Puntos de la tasa de crecimiento economico)
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Fuente: Elaboraci6n propia basada en datos de bancos centrales y Contraloria de Panama.

La expansion del sector servicios esta asociada al crecimiento del comercio, turis-
mo, telecomunicaciones y a servicios financieros. En el caso especifico de Panama, los
servicios fueron impulsados por el buen desempeiio de la construccién privada y pa-
blica asociada a la ampliacién del Canal de Panama, por el auge de las actividades
financieras resultantes de la importancia de ese pais como plaza financiera y por el
florecimiento del turismo2.

El dinamismo del sector primario y secundario fue mucho menor en la regién, y la in-
dustria crecié principalmente en Honduras, asociada a la fabricacién de textiles, cuero
y calzado, que estan vinculados a la maquila; y en Costa Rica, por el desempefio de la
industria local y la reorientacién de las exportaciones hacia productos de media y alta
tecnologia (Programa Estado de la Nacion, 2009).

El aporte al crecimiento de las actividades primarias (agricultura y mineria) fue
modesto, aunque mostraron cierta recuperacién en los Gltimos dos afios, gracias a la
mejora en los precios de bienes agricolas y minerales. El bajo dinamismo del sector

2 Las actividades de transporte, almacenamiento y telecomunicaciones, en las que se registra la actividad del
Canal, y la intermediacién financiera, actividades inmobiliarias y empresariales, crecieron a tasas anuales prome-
dio del 10% durante el periodo 2001-2009
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agricola contrasta con la cantidad de empleos que absorbe: en Guatemala y Honduras
mas de la tercera parte de los trabajadores se ubican en este sector, mientras que para
El Salvador y Nicaragua hasta una quinta parte de los trabajadores corresponde a las
actividades primarias. Sobre las actividades de explotacién minera y petrolera, cabe
mencionar que alin son poco representativas porque no aportan mas del 2% del PIB del
CARD, contrario a lo que ocurre en los paises sudamericanos.

La insercion externa de CARD

El desempefio diferenciado de las economias centroamericanas responde al tipo de in-
sercion que tienen respecto del exterior. ICEFI (2008) explica que esta vinculacion
se da a través del comercio exterior, remesas, IED y turismo. Para todos los paises,
el vinculo mas importante es el comercio de bienes y servicios, el cual es mucho mas
importante para Costa Rica y Panama. El rubro de segunda importancia son las remesas
para El Salvador, Honduras, Nicaragua, Guatemala y Repiiblica Dominicana. En contras-
te, los rubros de segunda importancia para Costa Rica y Panama son el turismo y la IED.

Las remesas que reciben Honduras, El Salvador, Nicaragua y Guatemala representan
mas del 10% del PIB en esos paises, cuyo vinculo mas importante es EE.UU.3,y han con-
tribuido a la mejora en el nivel de vida de los hogares receptores de remesas*.

El crecimiento del sector servicios ha sido favorecido por la mayor disponibilidad
de remesas, por el auge del turismo, y porque la IED se ha destinado a este tipo de ac-
tividades, dentro de las que destacan la construccidn, el turismo, las telecomunicacio-
nes y el sector financiero. La IED en los Gltimos afios ha privilegiado principalmente a
Panama, Replblica Dominicana y Costa Rica, paises que han atraido casi el 67% de este
tipo de flujos que llega a la regi6n, seglin datos de la CEPAL (CEPAL-STAT).

3 Con la excepcion de Nicaragua, ya que un grupo importante de sus migrantes radica en Costa Rica.

4 Estimaciones del Informe de Desarrollo Humano de El Salvador concluyen que la desigualdad seria mayor en ese
pais si los hogares no recibieran remesas como parte del ingreso familiar. Ademas, en Guatemala, segiin un estudio
del Banco Mundial (2009) «[...]las remesas se han tornado mas frecuentes entre los hogares de menor estatus so-
cioeconémico, especialmente entre aquellos que estan cerca de la linea de pobreza, lo cual sugiere que las remesas
han tenido un papel importante en ayudar a estas familias a salir de la pobrezal...]”.
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GRAFICO 3. AMERICA CENTRAL Y REPUBLICA DOMINICANA: IMPORTANCIA DE LOS FLUJOS DE
REMESAS, IED, EXPORTACIONES Y TURISMO (2001-2009)
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Fuente: Tomado de ICEFI (por publicar), basado en datos de bancos centrales, Contraloria de Panama y WTTC.

Los flujos de divisas mas importantes provienen de las remesas y la IED. Con la
excepcion de Panama, el sector bancario estd poco vinculado al exterior, a pesar de
que la propiedad extranjera de los bancos creci6 significativamente durante la década
anterior®. Los sistemas financieros locales aiin son poco profundos y poco integrados
con los mercados mundiales.

Las exportaciones de bienes y servicios han sido una fuente importante de vincu-
lacion de América Central con el resto del mundo. En Costa Rica, Panama y Honduras,
equivalen a mas del 40% del PIB, mientras que en paises como Guatemala, El Salvador,
Republica Dominicana y Nicaragua, su participacién ronda entre el 20 y 30% del PIB
durante el perfodo 2001-2010.

Aunque la region CARD ha diversificado su oferta exportable y ha reducido la pro-
porcion de exportaciones de bienes primarios en los Gltimos afios, las variaciones en
los términos de intercambio todavia representan un choque externo importante: las ex-
portaciones agricolas alin tienen una participacion relevante y los paises son consumi-
dores netos de petréleo y, en la mayor parte de casos, de alimentos. Por su parte, para
Honduras y Guatemala, que son los principales exportadores de productos minerales de

5 El caso extremo es El Salvador, donde todos los bancos son propiedad de extranjeros.
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la region CARD, estos bienes constituyen menos del 7% de sus exportaciones totales,
comparado con mas de 20% en paises de América del Sur.

GRAFICO 4. REGION CARD Y LAC7: ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES

(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la CEPAL.

1.3. Efectos econdmicos de la crisis en América Central

Caida en la actividad econémica

La gran recesion constituye la crisis global mas fuerte de los Gltimos setenta afios, aunque
para la region CARD fue mas severa la crisis de la deuda, ya que el PIB agregado de la re-
gion cay6 en 2% en 1982, mientras que en 2009 incluso aumentd (0,6%). Desde 1982 no se
observaba que hasta cuatro paises de la region experimentaran una caida en el producto.
En el caso de la crisis reciente, excluyendo Panama, Replblica Dominicana y Guatemala, la
actividad econémica de los paises del Istmo registrd caidas del orden de 1 al 3,5%.

La crisis no fue tan intensa, como se crey6 inicialmente a la luz de los fuertes vin-
culos econémicos entre América Central y EE.UU., pero la contraccion en el ritmo de
actividad econémica fue considerable. El pais mas afectado fue El Salvador, seguido de
Honduras. Ambos reportaron una diferencia significativa entre las tasas de crecimiento
observadas en 2008 y 2009, de casi 6%. Luego, en Costa Rica, Nicaragua y Guatemala
la diferencia entre el afio previo y el de la crisis fue de alrededor de cuatro puntos por-
centuales menos de crecimiento. Finalmente, Panama y Repiblica Dominicana salieron
bien librados, pero con una contraccién significativa en el ritmo del crecimiento.
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Aumento en los niveles de pobreza y deterioro del empleo

La crisis econdmica aumentd la desigualdad y la pobreza en 2009. Estos efectos se
agregaron a los derivados del alza en el precio de los alimentos y los combustibles en
2008, que al encarecer el costo de la canasta basica provocé un aumento de la pobreza
en ese ano. Adicionalmente, debido a la crisis del 2009, el desempleo y la informalidad
aumentaron, mientras que los flujos de remesas familiares se redujeron. Lo anterior, ha-
bria provocado un aumento adicional en la pobreza durante 2009 debido a la reduccion
en el ingreso de los hogares, el cual se sumaba al efecto del incremento de los precios
observados en 2008. Comprobar con qué intensidad ocurri6 lo anterior en todos los
paises no es factible, porque solo algunos paises cuentan con informacién anual sobre
la situacion del empleo e ingresos de los hogares.

GRAFICO 5. COSTA RICA, EL SALVADOR, HONDURAS Y R. DOMINICANA: INCIDENCIA DE LA
POBREZA (2006-9)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos del INEC Costa Rica, Digestyc El Salvador, INE Honduras y ONE de la Repiiblica
Dominicana.

La informacién disponible constata que en el periodo de 2007 al 2009 la tasa de
desempleo aument6 en El Salvador, Costa Rica, Honduras y Repiblica Dominicana (ver
Cuadro 3). En Honduras y El Salvador también se observo un deterioro en los puestos de
trabajo, al aumentar la informalidad®, o el subempleo, respectivamente.

6 No se tuvo acceso a informacion sobre el empleo informal en Guatemala y Nicaragua. Se presume que en estos
paises, el elevado empleo informal podria haber aumentado.
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CUADRO 3. CoSTA RICA, EL SALVADOR, HONDURAS Y R. DOMINICANA: INDICADORES DE EMPLEO
(2007-09)

DESEMPLEO INFORMALIDAD SUBEMPLEO
2007 2008 2009 2007 2008 2009 2007 2008 2009
Costa Rica? 4,6 4,9 7.8 39,2 38,1 38,1 4,5 3,8 4,9
El Salvador® 6,3 5,9 7.3 56,1 39,8 40,6 44,3
Honduras® 31 3.3 58,8 58,4 62,9
R. Dominicana® 4,5 4,2 4,8 67,7 70,0 69,5

Fuente: a/INEC Costa Rica, b/PNUD El Salvador y ¢/SEDLAC d/Banco Central RD y SEDLAC.
Nota: Se utiliza la definicién productiva de informalidad, que clasifica como trabajadores informales a aquellos en trabajos de baja
productividad, marginales y de baja calificacion.

En sintesis, aunque el impacto social de la crisis requiere un anéalisis mas detalla-
do, pareciera que los impactos identificados apuntarian hacia cierto deterioro en los
indicadores de pobreza y del empleo, pero sin ser dramaticos. No es evidente segin el
coeficiente de Gini que haya existido un deterioro significativo en la distribucién del
ingreso, aunque llama la atencion el aumento del Gini (de 48,4 a 50,2) y la reducci6n
delingreso de los siete deciles mas pobres en Costa Rica.

Canales de transmision

El impacto de la crisis econdmica dependié de los canales de transmisién. Por un lado,
un grupo de factores afectaron negativamente a las economias de la region CARD y otros
evitaron que los efectos no fueran tan devastadores como se previ6 originalmente.

El anélisis de la dindmica interna muestra que el componente mas afectado fue la
inversion tanto nacional como la IED, que cay6 en todos los paises, pero fue mas de-
terminante en Costa Rica, Honduras y Nicaragua. Otro elemento compartido fue la con-
traccion o fuerte desaceleracion del consumo de los hogares, con una caida intensa en
El Salvador de casi 10%.

La baja en la inversion privada se explica por distintos factores dependiendo de los
paises. Para Costa Rica, Panam4, Republica Dominicana y Nicaragua, se debi6 a la baja
en la IED, que fue afectada por una mayor percepcion de riesgo derivada de la crisis y
de menor disponibilidad de crédito a nivel internacional, que redujo las lineas de cré-
dito para los inversionistas locales, al igual que para los bancos (segiin datos BIS, ver
Cuadro 4). En el caso de Honduras, se agregan problemas politicos derivados del golpe
de Estado que afectaron negativamente a la inversidn extranjera y local.
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CUADRO 4. CENTROAMERICA: VARIACION EN IMPORTACIONES, EXPORTACIONES, TURISMO Y

REMESAS (2009) (TASAS DE CRECIMIENTO PORCENTUAL ANUAL)

EXPORTACIONES EXPORTACION DE PRESTAMOS
IMPORTACIONES DE BIENES + | TURISMO | REMESAS | IED DE BANCOS
BIENES MAQUILA

(SIN MAQUILA) EXTRANJEROS
CR (27,3) 9,8) (5,7 (5,1) - (35,4) (24,0)
ES (24,3) (11,9) (22,9) (17,5) (8,5 | (21,9) (26,7)
GT () (7,9) (4,8) (13,1) (9,3) | (26,4) (21,4)
HN (30,5) (20,1) (22,1) (17 (11,8) | (44,3) (20,7)
NI (19,8) (6,6) (4,3) 19,7 (6,1) (30,7) (13,2)
PA (13,8) (28,3) 11,0 3,0 = 4,5

Fuente: Elaboracién ICEFI (por publicar) basada en datos de Bancos Centrales y WTTC.
Nota: Valores negativos entre paréntesis. A. Las exportaciones de maquila representan el valor neto, obtenido sustrayendo las
importaciones maquila a las exportaciones maquila

El segundo factor que incidié negativamente en el crecimiento econdmico de los
paises centroamericanos fueron las exportaciones, aunque su caida resulté menor a lo
esperado y afect6 principalmente a Honduras’ y a El Salvador, especificamente en el ru-
bro de maquila de textiles, altamente vinculado a EE.UU.8. Los paises centroamericanos
se vieron afectados también por una caida en el comercio intrarregional.

En tercer plano, la caida en las remesas influyé en reducir la actividad econémica
a través de la baja del consumo privado. Esta baja fue moderada en las economias de
tipo de cambio flexible, como Guatemala, Nicaragua y Repiblica Dominicana, ya que la
depreciacion ayudé a mantener el poder adquisitivo de las remesas. Esto no sucedié en
El Salvador por estar dolarizado y en Honduras por tener tipo de cambio fijo. Ademas, la
contraccién del consumo también fue influida por la baja en el crédito bancario.

El turismo también se contrajo, aunque no en todos los paises: El Salvador y
Guatemala reportaron bajas mayores al 10%, mientras que en Nicaragua y Panama el
sector turistico siguid creciendo, a pesar de la crisis. Finalmente, la baja en los ingresos
fiscales redujo el espacio fiscal que habrian podido tener los gobiernos para realizar
politicas contraciclicas mas fuertes.

7 Las exportaciones de maquila de Honduras se destinaron en alrededor de un 79% a EE.UU. y entre un 18 y 19%
para Centroamérica durante los afios 2008 y 2009.
8 Alrededor de un 41% de las exportaciones de El Salvador estaban en el sector de maquila durante el afio 2008.
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Atenuantes de la crisis

Los factores que atenuaron los efectos recesivos de la gran recesion sobre la region de
CARD fueron: la mejora en los términos de intercambio, la débil vinculacion financiera
de América Central con el exterior, y el impulso a politicas moderadamente contracicli-
cas o que evitaron ser prociclicas como en el pasado. En el caso de los pafses con tipo de
cambio flexible, los efectos de la crisis también fueron atenuados por una depreciacion
del tipo de cambio real.

Durante esta crisis se observé una mejora de los términos de intercambios de la
region, que fue producto de la caida en los precios de los bienes energéticos, que du-
rante 2008 habian aumentado fuertemente, junto con el aumento de los precios de
los productos exportados. Los términos de intercambio se habian deteriorado de for-
ma pronunciada en el afio 2008, cuando los precios del petréleo aumentaron conside-
rablemente y esto afectd a los paises centroamericanos, importadores netos de esos
bienes. Por lo mismo, la caida en los precios del petréleo y los precios favorables de
algunos bienes de exportacion tradicionales como aziicar, café y banano, mejoraron los
términos de intercambio e hicieron menos dificil el periodo de la crisis. Como se puede
observar en el Grafico 6, la recuperacion en los términos de intercambio se dio por una
baja mas pronunciada de los precios de las importaciones respecto a las exportaciones.
A ello también contribuyé que el café y el banano incrementaron su precio en 20009.

GRAFICO 6A. AMERICA CENTRAL: INDICES DE PRECIOS DE EXPORTACIONES, IMPORTACIONES Y
TERMINOS DE INTERCAMBIO. PRECIOS PRINCIPALES DE EXPORTACIONES
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GRAFICO 6B. AMERICA CENTRAL: INDICES DE PRECIOS DE EXPORTACIONES, IMPORTACIONES Y
TERMINOS DE INTERCAMBIO. PRECIOS PRINCIPALES DE EXPORTACIONES
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de CEPAL.

Ademas de la baja en el precio de las importaciones, la cantidad demandada de
bienes del exterior se redujo, debido a la menor disponibilidad de crédito, menor de-
manda de bienes de capital y menor confianza del consumidor. Las importaciones —
cantidades y precios— se desplomaron como resultado de la crisis, con caidas que
fluctuaron del 2008 al 2009 entre un 17,6 y 30,6%, a causa de la baja en el consumo
e inversidn. Esto permitié que incluso las exportaciones netas (exportaciones menos
importaciones) aumentaran.

Otro factor atenuante fue la escasa vinculacion financiera de América Central con el
exterior. De hecho, el principal vinculo inmediato con la gran recesién se dio a través
de la reduccién en los préstamos bancarios externos, pero no se observaron problemas
en el sistema financiero ni volatilidad en los mercados financieros locales, debido a
su limitado desarrollo. El principal vinculo se dio a través de la IED y, como se explicé
previamente, esto afect6 principalmente a Costa Rica, Panama y Nicaragua.

La politica fiscal fue otro factor que habria contribuido a aminorar la crisis, ya que
el consumo de gobierno fue uno de los pocos rubros que aportd positivamente al creci-
miento del PIB, excepto en Nicaragua. Esto fue complicado debido a la baja de los in-
gresos y restricciones en el acceso al financiamiento. En la siguiente seccidn se discute
el balance de la politica fiscal derivado de la gran recesion y sus implicaciones futuras.
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2. ;Cuales fueron las respuestas de la politica fiscal ante la crisis economica?

2.1. Un contexto de crisis y caida de ingresos fiscales

Los ingresos fiscales en la region de CARD antes de la crisis (2000-2007) habian au-
mentado en tres puntos porcentuales del PIB. Esto, resultado de pequeiias reformas
enfocadas hacia mejorar la administracion tributaria y del efecto positivo sobre los
ingresos fiscales de la fase de expansién econdmica del periodo 2004-2007.

La estructura tributaria permanecié con una fuerte relacién a favor de impuestos
indirectos, principalmente los impuestos generales al consumo tipo IVA, los cuales son
en promedio un 40% de los ingresos tributarios. A pesar de ello, la participacién de
los impuestos directos en los impuestos totales aumenté ligeramente a lo largo de la
década anterior, de 23 a 29%, de la mano casi exclusiva del Impuesto Sobre la Renta,
porque la recaudacion de los impuestos a la propiedad es débil o inexistente en los
paises de la region. Aunque las caracteristicas anteriores son similares a otros paises
latinoamericanos, la regién CARD es distinta en cuanto a que el porcentaje de ingresos
provenientes de rentas de recursos naturales no es significativo.

La mejora en los ingresos fiscales habia permitido que los paises aumentaran el
gasto piblico, en particular el gasto social. No obstante, estaba pendiente la tarea de
elevar de forma importante la inversidn plblica, algo que solamente Panama y Repbli-
ca Dominicana pudieron hacer de forma consistente durante los afios previos a la crisis.

GRAFICO 7. AMERICA CENTRAL Y REPUBLICA DOMINICANA: EVOLUCION DE LOS INGRESOS
TOTALES Y TRIBUTARIOS (2006-2010)
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Continuacién de Grafico 7
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos oficiales y FMI.
Nota: Los ingresos totales corresponden al sector piblico no financiero.

Este escenario de mejora en las finanzas piblicas se interrumpié a raiz de la gran
recesion. Una de las primeras sefales de crisis en la region fue la fuerte caida en los
ingresos fiscales. Los paises mas afectados fueron Repiblica Dominicana y Costa Rica,
donde la carga tributaria cayd en casi dos puntos del PIB respecto al valor del afio
2008 (ver Grafico 7). En su orden le siguieron Guatemala y El Salvador. En Honduras
y Nicaragua, ademas de la reduccién de los ingresos tributarios, también cayeron las
donaciones externas®. De todos los paises, solamente Nicaragua y Panama lograron re-
cuperar el nivel de ingresos tributarios previo a la crisis en 2010. A ello habrian con-
tribuido las reformas tributarias realizadas en el afio 2009, junto a una mejora en el
desempeiio econémico.

Dentro de los factores que explican el comportamiento de los ingresos tributarios
estan las importaciones y el ciclo econémico. En el primero de los casos, el comporta-
miento de la recaudacion impositiva estd influido por el de las importaciones, ya que
entre un 30 a un 50% de la recaudacién tributaria depende del IVA sobre importacio-
nes, derechos arancelarios e impuestos sobre combustibles.

9 La informacidn sobre cooperacién internacional publicada por el gobierno de Nicaragua ha tenido problemas de
cobertura, principalmente en el registro de la cooperacion internacional procedente de Venezuela. Esta situacion
empez0 a solucionarse a partir de afio 2010; véase en FMI (2011).
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2.2. Gasto anticrisis: mas gasto social, pero menor inversion

Los paises de la region CARD anunciaron una serie de programas anticrisis. Como se
puede ver en el Grafico 8, los planes estuvieron orientados hacia dos tipos de gasto:
mayor gasto en remuneracionesy transferencias. En el caso de las remuneraciones, esto
se explica por aumentos salariales en Guatemala, Costa Rica y Honduras, orientados
hacia trabajadores de la educacién y la salud, asi como a contratacién de méas personal.
En Nicaragua se otorgd un bono salarial dirigido a los empleados publicos®.

En Replblica Dominicana, a pesar de que se anuncié un plan contra la crisis, la
respuesta del gasto corriente y de la inversién fue altamente prociclica. De acuerdo
con CEPAL (2010): “Los gastos corrientes se redujeron un 3,1% en términos reales,
producto de la contraccion de las transferencias corrientes (17,9%) ocasionada por la
racionalizacién del subsidio al sector eléctrico y la reduccién de los precios internacio-
nales de los combustibles”.

El gasto en transferencias puede dividirse en dos rubros: subsidios y transferencias
monetarias directas. En El Salvador y Replblica Dominicana existia una estructura de
subsidios hacia ciertos bienes* que tuvieron que ser racionalizados durante la crisis.
Por otro lado, en practicamente todos los paises de la regién existen programas de
transferencias monetarias en efectivo, de caracter focalizado. En Guatemala se esta-
bleci6 un programa en medio de la crisis, El Salvador lo amplié y Honduras lo mantuvo.

GRAFICO 8. AMERICA CENTRAL Y REPUBLICA DOMINICANA: GASTO PUBLICO SEGUN CATEGORIA
ECONOMICA (2009)
(Cambios en puntos del PIB respecto al afio 2008)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos oficiales.

10 Su registro no ha sido del todo transparente porque para ello se utilizaron fondos de cooperacién internacional
no registrados (antes del afio 2010) en el presupuesto.

1 En El Salvador, los subsidios existentes al afio 2009 eran gas licuado, transporte, energia eléctrica y agua pota-
ble. En Repliblica Dominicana el mas importante esta dirigido al consumo de energia eléctrica.
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Esta fue una respuesta imperfecta ante la carencia de sistemas de proteccion en la
mayoria de los paises de la region, con la excepcién de Panama, donde estd mas exten-
dido, y de Costa Rica, donde tiene caracter universal. Contar con programas de este tipo
resulta fundamental para afrontar los choques externos a los que estan expuestas estas
economias pequefas y abiertas.

Debido a la fuerte restriccién de recursos fiscales, la inversion piblica fue el rubro
sacrificado durante la crisis. La excepcion a esto fue Panam4, porque tenia en marcha
ambiciosos programas de infraestructura pablica asociados a la ampliacién del Canal,
lo cual constituy6 un programa contraciclico en medio de la crisis. Uno de los proble-
mas que después de la crisis enfrentan los paises centroamericanos es que, al tratarse
de politicas contraciclicas discrecionales, que no estan sustentadas en un esquema de
estabilizadores automaticos, puede generar problemas de financiamiento futuro por-
que una vez establecidos no es posible retirarlos.

2.3. Déficits fiscales al alza

La turbulencia econémica tuvo impactos importantes en las variables fiscales, que no se
vieron reflejados (nicamente durante la crisis del afio 2009. Segiin el andlisis compa-
rativo entre el crecimiento del gasto y la caida en los ingresos, se puede concluir que el
incremento en el déficit fue derivado principalmente de mayor gasto piblico solamente
en Costa Rica y Nicaragua. Para el resto de paises de la region CARD el incremento en el
déficit resulté principalmente de la caida en los ingresos fiscales (Guatemala, Honduras
y Panama) al tiempo que se mantenia el gasto piblico. Incluso Repiblica Dominicana
realizé una fuerte contraccién en el gasto piblico, pero aiin asi el déficit fiscal aumenta.

GRAFICO 9. AMERICA CENTRAL Y REPUBLICA DOMINICANA: DEFICITS FISCALES (2002-2009)

(Cambios en puntos del PIB respecto al afio 2008)
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Fuente: Elaboraci6n propia basada en datos oficiales.
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2.4. Biisqueda de fuentes de financiamiento

El financiamiento del déficit fiscal se gest6 con una mezcla de endeudamiento piblico
externo, fundamentalmente préstamos, y de fuente interna, mediante la colocacion de
bonos. Adicionalmente, algunos paises centroamericanos se vieron obligados a realizar
reformas tributarias para de esta forma obtener recursos adicionales con el fin de ha-
cerle frente a la brusca caida de los ingresos fiscales.

Reformas tributarias

La baja de los ingresos fiscales motivé que los gobiernos de Nicaragua y El Salvador
llevaran a cabo reformas fiscales en el afio 2009, y el de Honduras en 2010. Por su par-
te, Panama llevé a cabo sendas reformas en 2009 y 2010, para financiar proyectos de
inversion, como la ampliacién del Canal de Panama. El gobierno de Guatemala y, hasta
el momento, el Gobierno de Costa Rica, han intentado impulsar reformas sin éxito. En el
siguiente cuadro se presenta un resumen de lo ocurrido en América Central.

Los contenidos generales de las propuestas aprobadas incluyeron modificaciones al
impuesto sobre la renta (ISR), IVA, impuestos selectivos al consumo de bienes (vehicu-
los, juegos de azar, telefonia celular) y fortalecimiento de la administracion tributaria.
En aquellos paises que han podido aprobar reformas, se observa un mejor desempefio
de la recaudacion tributaria. Mientras tanto, en los paises que han tenido intentos in-
fructuosos de aprobacion de reforma, la recuperacion de los ingresos fiscales ha sido
sumamente débil.

CuADRO 5. AMERICA CENTRAL: ANTEPROYECTOS DE REFORMA TRIBUTARIA Y RESULTADOS (2008-
2011)

MEDIDAS APROBADAS CARGA TRIBUTARIA
2008 | 2009 | 2010 | 2011 | IVA | ISR SELECTI- ADMON. 2008 | 2009 | 2010
vos TRIBUTARIA

Guatemala | z®© ) ® X X 11,3 10,3 10,5
El Salvador © X X X X 13,5 12,6 13,6
Honduras © ©x X 16,1 14,6 14,8
Nicaragua © X 17,6 17,5 18,3
Costa Rica ® X 15,3 13,5 13,2
Panama ® ©) X 10,7 11,4 11,6

Fuente: Elaboracion propia basada en Aid-Icefi (2011).

Nota: La informacion del 2011 estd hasta marzo. Los simbolos significan lo siguiente: © aprobado por el Organismo Legislativo,
® presentado al Organismo Legislativo y no aprobado ain, y 2 proyecto de reforma relevante, pendiente de ser presentado al
Organismo Legislativo.
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RECUADRO 1

;POR QUE PANAMA Si PUDO APROBAR REFORMAS Y GUATEMALA NO?

Guatemala y Panama son los paises que tienen la menor carga tributaria en la
region CARD. Sin embargo, es importante notar que durante el periodo reciente,
ambos paises impulsaron reformas tributarias, pero solamente Panama logr6 ha-
cerlo. Esto se debe a distintos factores, aunque destacan el balance de fuerzas del
partido gobernante y el rol del sector privado.

En primer lugar, el gobierno de Martinelli fue electo con un alto margen de voto
popular (60%) y con representacion mayoritaria en el Organismo Legislativo, lo
cual facilité la aprobacion de la reforma. Por el contrario, el gobierno de Alvaro
Colom logrd una bancada reducida (32% del total de diputados) y apenas un equi-
valente al 53% del voto popular en segunda vuelta (ballotage). Esto situé en me-
jores condiciones al gobierno panamefio para aprobar la reforma en el Legislativo.

En el caso del sector privado panameiio, este no se ha caracterizado por contar
con camaras empresariales que sobrepongan sus intereses a los partidos politicos.
Si bien algunas partes de las reformas fueron negociadas, y como resultado de esto
su contenido perjudicé menos a algunos sectores, como el bancario, ningiin sector
tuvo la capacidad de bloquear la reforma. En el caso de Guatemala ocurre lo contra-
rio, ya que existen camaras empresariales que han bloqueado reformas desde hace
mas de cincuenta afos y que tienen fuertes vinculos con los legisladores e incluso
con funcionarios del Poder Ejecutivo.

Otro factor que también podria haber influido en la viabilidad de la reforma seria
la situacion econémica mas favorable de Panama en su momento respecto a la de
Guatemala y a la existencia de una vision mas concreta de las ventajas de contar con
financiamiento para el sector publico, lo cual ha sido reconocido por partidos politi-
cos y empresarios en ese pais, todo lo contrario del caso guatemalteco.

Endeudamiento

A pesar de estas mejoras, en la fase final de crisis los indicadores de deuda empeoraron
para todos los paises, como puede apreciarse en el Grafico 10, al aumentar sus niveles
de endeudamiento de manera significativa, ya que en promedio en los paises de la re-
gidn la deuda crecié en casi cinco puntos del PIB desde 2007 0 2008 hasta el afio 2010.

Las mejoras en la situacién de la deuda antes de 2009 permitieron tener un espacio
para paliar la crisis, ya que todos los paises se vieron auxiliados con recursos prove-
nientes del endeudamiento piblico, principalmente a través de bonos colocados en el
mercado financiero interno y deuda multilateral. Ante la caida en los ingresos fiscales,
esto contribuy6 a financiar entre una quinta y cuarta parte del gasto pdblico en Costa
Rica, El Salvador, Guatemala y Honduras.
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GRAFICO 10. AMERICA CENTRAL: DEUDA PUBLICA TOTAL (2002-2010) (PORCENTAJES DEL PIB)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos de ministerios de Hacienda y bancos centrales.
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Una accién importante para dotar de financiamiento al sector piblico fue la conce-
sion de créditos a los gobiernos por parte de los organismos internacionales como el
BID, el Banco Mundial y el Fondo Monetario, entre otros. En general, los fondos que
fueron aprobados para los paises de la region desde finales del afio 2008 hasta me-
diados del afio 2009 estuvieron destinados principalmente a proteger la estabilidad
financiera, e incluso se otorgaron préstamos para apoyo presupuestario. Estos recursos
llenaron no solo el vacio del financiamiento que dejé la caida en los impuestos, sino
que también permitieron superar el cierre de posibilidades de realizar emisiones de
deuda a nivel internacional. De acuerdo con estimaciones realizadas para los paises de
América Central, el incremento en el saldo del financiamiento externo proveniente de
organismos multilaterales durante el periodo 2010 respecto al 2008 fue de alrededor
de 2,7% del PIB (alrededor de US$ 3.800 millones). El hecho de que todos los paises
CARD, con la excepcién de Panama, entraran en acuerdos ampliados de estabilizacién o
de apoyo con el FMI, también puso en evidencia la necesidad de contar con una garan-
tia externa que redujera la incertidumbre frente a la crisis.

El alza del saldo de la deuda, derivado de la crisis en la regién CARD, si bien no fue
de la magnitud observada en las economias desarrolladas, si arroja algunas sefiales
de alerta para algunos paises. Utilizando tres criterios: razén de la deuda piblica a
PIB, deuda piblica a ingresos fiscales y necesidades de financiamiento a corto plazo
(incluye déficit mas rollover de deuda), surgen sefiales de advertencia para El Salvador,
porque el saldo de la deuda supera el 40% del PIB y la relacién de deuda a ingresos
es superior al 250%. Luego, sigue un grupo de paises en el que la situacién de menor
gravedad, como Guatemala y Replblica Dominicana, la relacion de deuda a ingresos
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supera el 200%, asi como que en Nicaragua la relacion deuda a PIB es alrededor del
44%. Costa Rica mejord las razones deuda a PIB y a ingresos fiscales en 2010, pero sus
necesidades de financiamiento a corto plazo son elevadas (alrededor de 9% del PIB
anual, seglin Moody’s). Esto puede generar situaciones riesgosas en el corto plazo si la
economia y las brechas de financiamiento del gasto no se reducen.

CUADRO 6. INDICADORES DE DEUDA PUBLICA (2008-2010)

2008 ‘ 2009 ‘ 2010 2008 ‘ 2009 ‘ 2010 2008 2009 ‘ 2010
(como % DEL PIB) (% VENCIMIENTO A CORTO PLAZO) (coMO % DE LOS INGRESOS
TOTALES)

CR 29,9 34,1 36,2 23,0 18,8 23,3 111,5 131,1 135,0
ES 35,8 44,2 45,6 7.8 4,9 2,1 196,8 260,4 243,7
GT 20,4 23,6 24,6 0,7 2,5 1,6 167,3 210,3 220,1
HN 18,9 22,6 27,1 2,3 4,8 0,4 101,1 139,8 167,7
NI 40,1 45,3 44,5 4,9 5,3 51 123,8 138,7 135,4
PA 45,0 45,1 43,4 0,6 2,0 2,0 173,4 179,2 175,8
RD 25,3 28,6 28,7 3,0 1,8 0,2 159,3 208,7 210,3

Fuente: Elaboraci6n propia basada en datos oficiales.
Nota: Las cifras del 2010 para Costa Rica son proyectadas.

2.5. Sintesis: una situacién fiscal que demanda reformas

La situacion fiscal luego de la crisis empeoré en América Centraly Repiblica Dominicana.
En primer lugar, los ingresos fiscales no se recuperaron en todos los paises de la region
en 2010. Ello, unido a las perspectivas de crecimiento econémico moderado que no se
basa en sectores que —como la mineria— generan mas ingresos para el Estado en los
préximos afios, no apunta hacia una recuperacién automatica de los ingresos del sector
pablico. Por otro lado, el impulso a programas sociales basados en gastos recurrentes
seguira presionando al alza los déficits fiscales para los proximos afios, aiin cuando no
crecieron de forma excesiva. Sin embargo, como se plante6 anteriormente, todos los
paises han intentado realizar reformas tributarias, algunos sin éxito y otros con éxitos
parciales. Esto se debe a que existe una serie de factores politico institucionales que
limitan las posibilidades de realizar una reforma fiscal y que ademas pueden complicar
el ejercicio de los presupuestos piblicos para los préximos afios.

3. Rigideces politico-institucionales
La realizacion de las reformas necesarias para mejorar la contribucion de las finanzas
piblicas a la estabilidad y gobernabilidad de los paises de la region CARD descansa

fundamentalmente en factores de tipo politico, que van desde actores con poderes de
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veto, grupos buscadores de rentas (rent-seekers) por la via de los generosos beneficios
fiscales existentes en la region, un sistema de partidos politicos permeable a intereses
y, finalmente, el lastre de la corrupcidn, que deslegitima el accionar de la politica fiscal
y dificulta llevar a cabo las reformas fiscales necesarias. Por otro lado, también existen
otros condicionantes, como el mito de que la mineria puede ser la tabla de salvaci6n
para unas finanzas piblicas debilitadas, y la existencia de rigideces presupuestarias
que dificultaran el manejo post crisis de los presupuestos piblicos.

3.1. Actores con poder de veto

La construccién de una politica fiscal que favorezca la cohesion social choca, en primer
lugar, con la visién predominante de grupos econdmicos poderosos. Estas élites promue-
ven un tipo de Estado pequefio que se dedique exclusivamente a la seguridad y a la jus-
ticia. Ello se refleja, por ejemplo, en la experiencia reciente de la crisis, cuando hubo un
rechazo al impulso de politicas contraciclicas. De hecho, la receta sugerida por algunos
representantes del sector privado fue apretarse el cinturdn, y contraer el gasto piblico.

Junto con proponer un Estado pequefio y con poca iniciativa, propugnan un patrén
de crecimiento basado en incentivos y subsidios cuyo resultado sea que el crecimiento
de la economia no se traduzca necesariamente en ingresos tributarios, ya que los secto-
res mas dindmicos estan sujetos a exenciones o incentivos tributarios. Ello también se
asocia a la propuesta de que la expansion de la mineria podria dar lugar a mas ingresos
tributarios sin necesidad de reformas tributarias.

En segundo término, estas élites aprovechan los arreglos institucionales existentes,
como la debilidad de los organismos legislativos y la dependencia financiera de los
partidos politicos, que los obliga a acudir, como fuente casi exclusiva de recursos, a los
sectores privados para financiar sus campafas. Un caso extremo es el de Guatemala,
donde las élites econdmicas se han organizado tradicionalmente para bloquear refor-
mas tributarias a través de negociaciones con las autoridades de turno, campafias me-
diaticas, paros empresariales y la imposicién de recursos de inconstitucionalidad para
desarmar reformas ya aprobadas (Fuentes y Cabrera, 2006).

3.2. Circulo vicioso entre atractivos para la IED e incentivos fiscales

La construccién de una fiscalidad incluyente es obstruida por la amplia utilizacién de
exenciones e incentivos fiscales como un medio para promover la atraccion de inversio-
nes. Esto erosiona las bases tributarias de los paises de la regién y no permite que sean
aprovechados los periodos de bonanza econdmica para ampliar el espacio fiscal o bien
para generar ahorros para estar preparados para futuras crisis. Los efectos positivos
de estas politicas de incentivos fiscales han resultados poco evidentes, otorgandose en
muchos casos a empresas ya establecidas sin que su efecto neto sobre la inversion y el
empleo sea significativo (ICEFI, 2008). Un peligro en ciernes para las economias de la
region es que tengan éxito las propuestas de ampliar los beneficios de zonas francas
para actividades del mercado doméstico, con lo cual se pretende cumplir con la prohi-
bicién de la OMC sobre exoneraciones del ISR para actividades de exportacién.
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3.3. Debilidad de los partidos politicos y propuestas favorables hacia la cohesidn social

El sistema de partidos politicos en la regi6n es débil y permeable a los intereses de los
financistas (Casas y Zovatto, citado en ICEFI [2007]). En América Central, los partidos
politicos muestra un nivel bajo de institucionalizacién, constituyen representantes im-
perfectos de grupos sociales y, en varios paises CARD, han sido poco efectivos en incor-
porar y coordinar intereses diversos.

Otro aspecto que influy6 en la factibilidad de aprobar reformas tributarias es el peso
politico que tiene el partido de gobierno en el Legislativo. En aquellos paises con un sis-
tema mas fragmentado, como el caso de Guatemala, era de esperarse que la aprobacion
en el Legislativo haya sido complicada. Sin embargo, incluso en Costa Rica, las fisuras
al interior del partido de gobierno entorpecieron el avance de las reformas tributarias.

CUADRO 7. MAYORIAS LEGISLATIVAS PERMITEN AVANZAR CON REFORMAS FISCALES (2009-2011)

RECAUDACION ADICIONAL

Pais SITUACION LEGISLATIVA COMO RESULTADO DE LA REFORMA
(% DEL PIB)

Honduras (2010) Mayoria simple 2,2
Panama (2009-2010) Mayoria simple 2,0
Nicaragua (2009) Mayoria con alianza 1,0
El Salvador (2009) Mayoria con alianza 0,9
Costa Rica Alianza fragil 0,0
Guatemala Alianza fragil 0,0

Fuente: Elaboracién propia.

3.4. Débil transparencia

En la region, a pesar de algunos avances en el manejo presupuestario y con el estable-
cimiento de sistemas que facilitan la transparencia y rendicién de cuentas, la existen-
cia de la corrupcion es una realidad. Este lastre cada vez cobra mas relevancia porque
reduce la legitimidad de las autoridades electas, lo cual debilita la confianza en las
instituciones plblicas y se vuelve una excusa facil para oponerse a los intentos de re-
formas fiscales.

3.5. El espejismo de los recursos naturales como fuente de recursos

Recientes iniciativas de exploracién de minerales y petréleo en la regién CARD han colo-
cado en la agenda de desarrollo de la region la opcion de que la explotacién de recursos
naturales sea una alternativa a la aprobacién de reformas tributarias. Sin embargo, tres
factores limitan la factibilidad de que esta sea una fuente importante de ingresos fiscales.
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Primero, la minerfa todavia no es una actividad econémica importante, y su capaci-
dad para generar recursos significativos en el mediano plazo es baja o, en el mejor de
los casos, incierta. Segundo, para poder impulsar la mineria se requieren Estados fuer-
tes y auténomos, que garanticen la seguridad de las empresas y tengan mecanismos
agiles para resolver conflictos, asi como que aseguren el respeto a normas ambientales,
laborales y tributarias. En suma, se requiere un Estado de derecho fuerte, del cual care-
cen la mayor parte de los paises de la region.

Por lo anterior se corre el riesgo de una captura del Estado por intereses del
sector de la mineria, que mantendria los impuestos bajos como estan ahora. Sobre
esto Aid (2009) sefiala que Guatemala y Honduras cobran un irrisorio 1% de regalias.
Ambos paises ofrecen también planes preferenciales de impuestos a las utilidades, y
Honduras llega al extremo de ofrecer una tregua tributaria de cinco afios. Este estudio
también encontré evidencia de que en Honduras no se cobra siquiera el porcentaje
requerido y que en Guatemala algunas empresas mineras se han acogido a regimenes
de incentivos fiscales.

Finalmente, la experiencia de la mineria en Centroamérica ha generado un fuerte
cuestionamiento de grupos ambientales sobre las practicas riesgosas para la salud y
el ambiente, ademéas de plantear el peligro de que fomente una mayor conflictividad
en las zonas donde se encuentran las minas. Como se vio anteriormente, la trayectoria
reciente en la region sugiere que la especializacion debe darse en servicios, y no en la
mineria, como una puerta al desarrollo futuro.

4. La impostergable necesidad de reformas fiscales

4.1. La falsa solucidn: el ajuste del gasto piblico

En algunos paises de la region CARD se ha recomendado realizar recortes de gastos
para nivelar las cuentas fiscales y de esta forma eliminar el problema fiscal existente.
Esta recomendacion no toma en cuenta ciertas dificultades que existen y que impiden
que sea una solucién realista. En primer lugar, el incremento en el déficit fiscal en la
mayoria de los paises de la regién durante 2009 se produjo debido a la caida en los
ingresos fiscales, no a una explosién en el gasto plblico. En este caso, enfocarse en
recortes es enfocarse en el origen equivocado del problema.

A su vez, el moderado aumento del gasto piblico en todos los paises de la regién es-
tuvo asociado a programas sociales fortalecidos durante la crisis, pero existen rigideces
para reducir este tipo de gasto social, incluso en Repiblica Dominicana, donde el gasto
piblico cayé a raiz de la crisis. Esto se debe a que las politicas impulsadas incluyeron au-
mentos en el gasto en remuneraciones y en transferencias. En estas condiciones existirfan
restricciones institucionales y politicas que impedirian que todo el ajuste se diera por el
lado de la reducci6n del gasto piblico. Si se realizara un ajuste fiscal en remuneraciones,
se reflejaria en primer lugar en mayores gastos en indemnizaciones por despido, lo cual
incluso podria elevar el déficit en ese afio. Ademas, incitaria a una fuerte confrontacion
entre sindicatos y el gobierno. Y, finalmente, una serie de servicios plblicos quedarian
desatendidos o serian suministrados en peores condiciones: por ejemplo, escuelas sin
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maestros, escuelas hacinadas o centros de salud sin personal ni insumos para atender a
la poblacién, o insuficientes policias para atender la creciente inseguridad.

En el caso de las transferencias condicionadas, el costo politico de eliminar de tajo
estos beneficios seria muy alto. Es muy probable que este tipo de accién provoque
demostraciones de descontento y fuertes confrontaciones. Ademas, pueden generarse
costos sociales y econémicos elevados si se reducen o eliminan programas de transfe-
rencias que promueven la participacion de nifios y nifias en planteles educativos y en
centros de salud. En sintesis, este primer escenario no garantiza eliminar las brechas
fiscales, es politicamente inviable y tendria costos sociales elevados.

4.2. Un marco de mediano y largo plazo de progresivo fortalecimiento fiscal

El marco de mediano plazo

Se requiere un marco de mediano plazo dentro del cual debe fortalecerse la sosteni-
bilidad fiscal, ya sea de manera gradual o de manera mas decidida, dependiendo de
los espacios politicos que se abran para hacerlo. En este marco se tendrian que reali-
zar reformas fiscales que permitan aumentar los recursos fiscales; racionalizar el gasto
piblico en lo referente a la politica salarial, las transferencias y subsidios; promover
mayor transparencia e implementar un marco de programacion presupuestaria de me-
diano plazo, que tienda hacia el establecimiento de reglas fiscales disefiadas en torno
al ciclo econémico.

Las reformas a los ingresos fiscales en las que los paises tendrian que avanzar se-
rian: mejorar la recaudacion del impuesto sobre la renta —especialmente el que se apli-
ca a las personas individuales— y los sistemas de administracién tributaria, al mismo
tiempo que acotar y hacer mas efectivos los esquemas de incentivos fiscales. Primero,
las mejoras en el ISR tendrian que estar basadas en una ampliacion de la base tribu-
taria, eliminando loopholes en la legislacion existente, gravar las rentas de capital e
implementar esquemas para captar tributos de los pequefios contribuyentes. Segundo,
los sistemas de administracion tributaria tendrian que mejorar sus facultades de fisca-
lizacién de los contribuyentes, para lo cual seria necesario dotarseles de herramientas
como las contempladas por la OCDE, especialmente la eliminacién del secreto bancario
para propoésitos tributarios. Finalmente, los esquemas de incentivos fiscales tendrian
que acotarse —en términos de cobertura y duracién— y hacerse mas transparentes, ya
que de lo contrario no contribuirian a promover la inversién y el empleo, ademas que
podrian continuar comprometiendo la captacién de ingresos fiscales. Tampoco cabria
descartar la utilizacion reforzada de impuestos selectivos al consumo o aumentos a la
tasa o base del IVA.

En materia de gasto piblico se requeririan reformas para aumentar la transparen-
cia y la rendicién de cuentas, asi como una racionalizacién de los esquemas de subsi-
dios y transferencias, optando por esquemas de focalizacién para hacerlos sostenibles.
Repiblica Dominicana requeriria acercarse a una gestion financiera autosostentible del
sector de la energia y El Salvador tendria que moderar sus subsidios para el consumo
de gas. A la par, también sera necesario contar con mecanismos de mejoras salariales
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que aseguren cierto balance entre la sostenibilidad financiera y preservar condiciones
laborales adecuadas. En América Central, el caso mas ilustrativo de excesos es el de
Honduras, donde en el pasado el aumento en los salarios cre6 severas dificultades en el
presupuesto. Aunque estan lejos de esta situacion, los aumentos salariales recientes en
Costa Rica y Guatemala han complicado el manejo presupuestario también.

Como parte de este marco seria deseable que de forma gradual se adoptasen me-
canismos de reglas fiscales de mediano plazo. Actualmente se reconoce que la politica
fiscal prociclica es inconveniente, al hacer mas profundas las crisis y distribuir de forma
inequitativa los costos de las mismas, mientras que en etapas de auge econdmico el au-
mento excesivo del gasto plblico puede contribuir a un recalentamiento de la economia
y a desequilibrios macroeconémicos internos —inflacibn— y externos.

Por lo tanto, la politica fiscal contraciclica seria conveniente, aunque establecer la
institucionalidad que se requiere no es una tarea sencilla. Cuando se da un gran au-
mento del gasto plblico (y del déficit fiscal) para compensar la reduccidon de la activi-
dad privada (ejemplos: EE.UU. y paises europeos en 2009), esto puede tener efectos
beneficiosos. Pero, por otro lado, surge el problema de asegurar que el aumento del
gasto sea efectivamente transitorio y que se pueda reducir durante la etapa expansiva,
de auge, en el ciclo econémico. Es en este contexto que en los paises de CARD se po-
dria justificar una politica contraciclica con reglas sencillas, que tomaran la forma de
estabilizadores automaticos. Esto se debe a que es muy dificil contar con una politica
fiscal contraciclica agil, pues depende de la aprobacion del poder legislativo, lo cual es
un lento proceso. Nuevas reglas (automaticas) de politica fiscal contraciclica podrian
evitar retrasos al incluir programas transitorios de empleo/inversion automaticos en
momentos de recesidn, asi como reducciones transitorias de ciertos impuestos —el IVA
y el ISR— en la medida en que la carga tributaria tenga un nivel aceptable. Los fondos
de estabilizacién, que tienden a ser aciclicos, también pueden contribuir a estabilizar
el ciclo econdmico en cada pafs, aunque acumular los recursos necesarios en el momen-
to actual puede tomar tiempo.

El marco de largo plazo

Concretar una politica fiscal como la propuesta contribuiria a resolver los problemas ac-
tuales de las finanzas pablicas y les darfa un respiro de entre tres y cinco afios a los paises
centroamericanos para que realicen reformas adicionales. Encarar el desafio de asegurar
ciertos balances fiscales de corto o mediano plazo en los paises de la region CARD es de
por si un desafio grande. Sin embargo, existen dos problemas que han cobrado mayor
importancia en afios recientes que exigen que este esfuerzo fiscal sea alin mayor o, al me-
nos, profundizado gradualmente dentro de una perspectiva de largo plazo. Estos proble-
mas son los de cambio climatico —y eventos extremos—y el de la inseguridad. Ambos ya
se estan reflejando en presiones; uno —los eventos extremos— de manera aparentemente
coyuntural, mientras que ya puede observarse en la region cierta tendencia creciente del
gasto en seguridad y justicia de manera mas sostenida y creciente (CEPAL, 2011).
América Central y Replblica Dominicana forman parte de una regién que es vulnera-
ble a desastres y eventos extremos. Durante 2010 estas zonas se vieron afectados por
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la tormenta tropical Agatha (Guatemala y El Salvador), erupcién del volcan de Pacaya
(Guatemala) e inundaciones y aluviones (Costa Rica). De acuerdo con escenarios ela-
borados por la CEPAL, debido a posibles cambios entre 0,7 y 1,7 grados para 2020 se
daran cambios en las precipitaciones de entre -1 y -13,5%, ademas de un incremento
en la intensidad de los huracanes de entre 2,1y 3,5%. Todo ello puede traducirse en
costos econémicos acumulados del 1,5% del PIB regional para el afio 2020, que podrian
incrementarse hasta el 2,4% para el 2030.

Esta situacion influye en cualquier escenario de la politica fiscal, por el gasto no
programado en atencidn a los desastres o eventos extremos y por la menor vida Gtil de
obras publicas debido a los constantes eventos naturales y sus destrozos. De acuerdo
con estimaciones de la CEPAL, alrededor de US$ 1.650 millones han sumado las pérdidas
y dafios en infraestructura durante los afios del 2000 al 2009 en América Central.

La agenda del cambio climatico requiere medidas para mitigar los impactos, reparar
dafios futuros y crear mayor fortaleza ante eventos futuros. La mitigacion de impactos
demandara instituciones mas fuertes en el ambito de la proteccion del medio ambiente
y normativa mas estricta para el uso del suelo y fuentes de agua. La reparacion de dafios
y mayor resistencia ante eventos futuros dependera de mejores estandares en la cons-
truccion de infraestructura y de recursos piblicos adicionales para cubrir inversiones
de mayor costo.

Por otra parte, los niveles de violencia se han incrementado en la regién centroame-
ricana. El Salvador tiene el indice de homicidios mas alto de América Latina (58 por cada
100 mil habitantes), mientras que Guatemala y Honduras tienen indices de homicidios
de 45y 43 por cada 100 mil habitantes. En el resto de paises, los indicadores son mas
bajos, aunque se han elevado en los (ltimos afos. Los costos del crimen y la violencia
en materia de salud, seguridad pablica y privada, seglin estimaciones del Banco Mun-
dial, estan entre el 10% del PIB para Honduras, Nicaragua y El Salvador, mientras que
en Guatemala son de casi el 8%, y en Costa Rica del 3,6%, como proporciones del PIB.

Una estrategia para revertir el alza en el clima de inseguridad requiere no solo refor-
mas para detectar y penalizar el crimen, lo cual implica elevar los presupuestos de los
ministerios del Interior, sino que también requiere de politicas para prevenir el delito,
las cuales deben estar enfocadas principalmente en los jévenes, que son el segmento
donde la violencia es mas aguda, ademas de enfrentar el problema de la delincuencia
asociada a la narcoactividad.

Las acciones de vigilancia y control de la criminalidad también requeriran fuertes
recursos para combatir la delincuencia comin y el crimen organizado. Sobre el Gltimo
tema, es importante impulsar una agenda de cooperacién entre los paises de la regiony
contar con recursos complementarios de cooperacion internacional, tomando en cuenta
la responsabilidad que tienen los paises consumidores de drogas.

La apertura de espacios politicos para impulsar reformas fiscales
Para poder impulsar agendas ambiciosas de reformas de la politica fiscal se requiere

de estrategias a las que se sumen aliados y se vaya generando mayor confianza entre
distintos grupos sociales en torno a una nueva visién de pais y de region. Las posiciones

97



MAYNOR CABRERA & JUAN ALBERTO FUENTES

asumidas por diversos actores sociales en los paises CARD no son prometedoras en re-
lacién a la posibilidad de avanzar de manera decidida, puesto que hay diferencias entre
paisesy la apertura o el cierre de espacios politicos para avanzar no puede establecerse
con precision.

La posicién e incidencia de diversos actores también varia de pais a pais y en el
tiempo. En el caso del sector privado, pueden existir distintos intereses favorables ha-
cia las reformas, pero que pueden estar limitados por intereses de corto plazo y por
posturas ideolégicas que demeritan la importancia de contar con un sector pablico con
liderazgo. Sin embargo, pueden existir puntos de convergencia en algunas agendas,
como en la necesidad de reducir la inseguridad y en mejorar la infraestructura, espe-
cialmente ante la destruccién causada por eventos extremos, con lo cual se pueden
ganar apoyos para eventuales reformas fiscales.

Ciertas organizaciones sociales pueden favorecer reformas fiscales cuando sus rei-
vindicaciones coinciden con la necesidad de contar con mas recursos para el Estado.
Por ejemplo, pueden incluir demandas a favor de mas gasto piblico por parte de sindi-
catos de empleados piblicos —en educacion y salud, especialmente—, y por otra parte
beneficiarios de programas piblicos en el area rural y en barrios marginales urbanos
pueden constituirse en grupos de presion a favor de este tipo de gasto. Algunos grupos
de sociedad civil demandan ciertos tipos de bienes, como educacién y seguridad, lo cual
puede estar articulado con una agenda de transparencia. Sin embargo, resulta complejo
transformar estas reivindicaciones en una demanda por aumentar la carga tributaria, y
la constitucion de bloques sociales a favor de reformas fiscales parece remota.

Por otra parte, las acciones para favorecer reformas fiscales tendrian que centrar-
se en el &mbito legislativo, para favorecer alianzas pro-reforma fiscal en ese ambito,
puesto que involucra a los actores directamente responsables de legislar reformas. Con
la crisis se ha difundido cierta conciencia fiscal en este espacio, que podria favorecer
un fortalecimiento de la rendicién de cuentas con base en la responsabilidad fiscal,
estableciendo claramente la relacion entre distintos tipos de gasto y los ingresos. La
rendicién de cuentas y la responsabilidad fiscal le darian mas legitimidad politica a
eventuales reformas, y también deberian incluir una vision critica de la erosién de la
base tributaria por la via de incentivos aprobados por el poder legislativo.

En todo caso, las acciones de otros actores sociales y externos favorables a la refor-
ma fiscal deben centrarse en este &mbito de accion, politico, propugnando la constitu-
cién de alianzas partidarias y sociales pro-reforma fiscal, conscientes de que se trata
de una ardua y larga lucha politica que se darad de diversas maneras en cada pais sin
que esté garantizado su éxito. Solo una construccién de alianzas hara posible darle
viabilidad a una reforma fiscal que vaya mas alla de la crisis y de acciones inmediatas.

5. Conclusiones
El crecimiento econémico en América Central y Replblica Dominicana durante 2001-
2010 de alrededor del 4% fue impulsado principalmente por los servicios. El fin de la

década estuvo marcado por la gran recesién que se mostré con mayor intensidad en
2009, cuando los paises atravesaron una recesién o fuerte desaceleracion.
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Los efectos de la crisis se manifestaron de acuerdo con la dindmica interna y el tipo
de insercion con el exterior que cada uno de los paises de la region CARD sobrellevaba.
El primer factor de importancia fue la caida en la inversién, influida por menor IED y
disponibilidad de crédito externo. En segundo plano, las exportaciones cayeron, con
mayor intensidad en Honduras y El Salvador, por su mayor vinculacién a EE.UU. En
tercer plano, se observé una fuerte caida en las remesas familiares hacia Guatemala,
Honduras, El Salvador, Nicaragua y Repiblica Dominicana. Sin embargo, el impacto de
la crisis fue moderado por el efecto de los términos de intercambio, que no se deterio-
raron, debido a la escasa relacion de América Central y Repiblica Dominicana con los
mercados financieros mundiales y por una politica fiscal que evité ser prociclica.

Las finanzas piblicas se vieron afectadas por una fuerte caida en los ingresos fisca-
les. Debido a que los paises intentaron incrementar el gasto plblico como una medida
para contrarrestar la crisis, principalmente a través de mayor gasto corriente —social—
y no a través de mayor inversion, el déficit fiscal aument6. La deficiencia de ingresos
fiscales y el incremento del gasto piblico, cuando ocurrid, se financié a través de mayor
endeudamiento, principalmente proveniente de organismos multilaterales y de coloca-
ciones en el mercado interno.

Aunque la regidn precisa de reformas fiscales en este nuevo escenario de mayor en-
deudamiento y necesidades crecientes de gasto piblico, existen rigideces politico-ins-
titucionales que dificultan avanzar. Esto abarca actores con poder de veto, estrategias
de atraccion de IED basadas exclusivamente en las exoneraciones fiscales, partidos po-
liticos débiles, escasa transparencia y, lo que pareciera un espejismo, el planteamiento
de la explotacion de recursos naturales como la alternativa a una reforma fiscal.

Para los paises centroamericanos y la Repiblica Dominicana se hace indispensable
avanzar con reformas fiscales, con la posible excepcién de Panama, que llevd a cabo
importantes reformas en los Gltimos afios. Las necesidades que los estados de los pai-
ses de CARD deben atender son grandes y crecientes, e incluyen desafios en ambitos
relativamente nuevos como los de la seguridad y los eventos extremos asociados al
cambio climatico. Estas reformas fiscales que se requieren deberian ubicarse dentro
de un marco de mediano y largo plazo de progresivo fortalecimiento fiscal, en que se
busque conformar alianzas sociopoliticas a favor de las reformas y se aprovechen los
espacios politicos que puedan surgir en el ambito legislativo para impulsarlas, ya sea
mediante medidas parciales con logros modestos, pero sostenibles, o por la via de re-
formas integrales mas profundas.
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CAPITULO V
EXPANDIENDO LOS VINCULOS ECONOMICOS DE AMERICA LATINA CON ASIA
Barbara Stallings

Introduccion

Asia es laregion del mundo de mas rapido crecimiento, ofrece enormes mercados con
su clase media en expansion y tiene excedentes de capital para invertir. Mientras
que Asia del Este hace mucho ha sido reconocida por sus economias “milagrosas”, Asia
del Sur esta también empezando a dejar su huella. Estas son economias crecientemente
abiertas, deseosas de aprovechar la globalizacién tanto en las esferas del comercio
como en las de la inversion. Por lo tanto, es esencial para la futura prosperidad de Amé-
rica Latina el expandir sus relaciones con esta dindmica regién, no solo para ganar mer-
cados de exportacién y fuentes de capital foraneo, sino también para intentar aprender
algunas lecciones del éxito de Asia. No es facil obtener conocimiento sobre Asia, puesto
que hay importantes diferencias de idioma, experiencia histérica y estructura econémi-
ca entre los paises y subregiones (Noreste de Asia, Sudeste de Asia y Asia del Sur). En
este articulo discutiremos la region asiatica como un todo, pero también resaltaremos
los que podrian ser los tres paises mas importantes de Asia emergente —China, Indiay
Corea del Sur.

Muchos paises latinoamericanos ya han empezado a establecer relaciones con sus
contrapartes asiaticas. Los vinculos iniciales con Asia estuvieron fuertemente enfoca-
dos en Japdn, que envié grandes cantidades de inmigrantes a América Latina a fines del
siglo XIX y mediados del siglo XX. En ese entonces se constituy6 en un importante socio
comercial y proporciond cantidades significativas de inversién. Sin embargo, durante la
larga recesion de Japdn a inicios de los noventa, en gran medida se retiré de la region
para ser reemplazado por una emergente China. De hecho, la demanda de China por
materia prima —con su positivo impacto tanto sobre el volumen como sobre el precio de
las exportaciones latinoamericanas— fue un factor principal en el boom de la regién en
la década del 2000. China ahora también parece estar involucrandose en significativos
proyectos de inversion. Aunque no tan destacados, los crecientes contactos econémicos
con Corea del Sur e India también son prometedores para el futuro. Ain asi, queda mu-
cho por hacer para expandir y aumentar la calidad de las relaciones de América Latina
con Asia, tal como discutiremos mas adelante.

El articulo consta de tres partes después de esta introduccién. La primera propor-
ciona informacion esencial sobre la relacién Asia-América Latina. Compara a Asia con
América Latina en una variedad de indicadores y luego observa el estado actual de las
relaciones entre ambas regiones. También presenta una breve introduccién a los tres
paises de especial interés. La segunda parte ofrece una serie de propuestas para au-
mentar y mejorar los vinculos. Estas se enfocan en la construccién de capacidades, pen-
samiento estratégico, promocién comercial, promocion de inversidn extranjera directa,
y esfuerzos conjuntos de los paises latinoamericanos. La tercera parte concluye con
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una mirada a las relaciones de Australia con China para ver si se puede extraer algunas
lecciones para América Latina.

1. Asia y América Latina. Pasado y presente

Antes de que podamos discutir propuestas de politicas, es esencial tener una idea clara
de las caracteristicas de los actores, de las relaciones actuales y al menos un poco de
conocimiento histérico de como Asia llegb a su posicién actual. Asia no siempre ha sido
rica, dindmica y abierta. Después de la Segunda Guerra Mundial, los paises asiaticos
eran considerablemente mas pobres que América Latina. Algunos aln eran colonias;
otros pronto se involucraron en guerras civiles. Partieron con economias cerradas y
fuerte dominio estatal. Solo en décadas recientes han empezado a ver las ventajas de la
apertura —y, alin ahora, que la apertura tiene sus l[imites. Mas a(in, la memoria histérica
es muy importante para los asiaticos con su orgullo por sus civilizaciones milenarias.
Se ven a s mismos no como “emergentes” en el escenario mundial, sino como “reemer-
gentes”. En este sentido, el Hemisferio Occidental es un novato.

1.1. Comparaciones econdmicas de Asia y Latinoamérica

Desde mediados de la década de 1980, los estudiosos en EE.UU. y América Latina em-
pezaron a interesarse en las comparaciones entre las economias de América Latina y
Asia del Este. (El interés en Asia del Sur es mas reciente.) Los primeros estudios fueron
sobre estrategias de amplio desarrollo; de particular interés fueron las causas y con-
secuencias del muy anterior cambio de Asia del Este desde la sustitucién de impor-
taciones a la promocién de exportaciones®. En los afios setenta, existia una paridad
aproximada entre los que entonces eran los dos paises dominantes en cada region —
Corea del Sur y Taiwan, Brasil y México. (China e India aiin eran economias cerradas
que operaban a través de la planificacion central). Los cuatro crecian rapidamente con
sus propias orientaciones politicas, pero con la crisis de la deuda latinoamericana Asia
del Este salié adelante mientras América Latina se qued6 atras. De ahi en adelante las
comparaciones se centraron en la pregunta: ;por qué América Latina no puede ser tan
exitosa como Asia del Este? Ademas de las discusiones sobre estrategia de desarrollo
se hicieron comparaciones mas concretas, de sectores productivos, desarrollo social e
infraestructura financiera?. También se realizaron estudios sobre las relaciones entre
ambas regiones. Primero se concentraron en Japén, luego se ampliaron a China y mas
recientemente India ha empezado a ser focalizada3.

L El clasico analisis de esta pregunta se encuentra en Gereffi y Wyman (1990).

2 Por ejemplo, ver estudios de sectores de produccién (Jenkins, 1995), educacién (Di Gropello, 2006) y finanzas
(Stallings y Studart, 2006).

3 Sobre Japdn, ver Purcell e Immerman (1992), Stallings y Szekely (1993). Sobre China, ver Devlin, Estevadeordal,
y Rodriguez-Clare (2006); Roett y Paz (2008); Gallagher y Porzecanski (2010); ECLAC (2011b). Sobre India, ver
Moreira (2010). Las comparaciones incluyen Winters y Yusuf (2007); Lederman, Olarreada, y Perry (2009); y
Stallings (2012).
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El Cuadro 1 presenta una cantidad de indicadores de macroeconomia y poblacién
en el 2009 para América Latina, Asia del Este y Asia del Sur. Aunque disfrazan la hete-
rogeneidad dentro de las regiones, sin embargo la informacién revela una cantidad de
diferencias importantes entre los tres*. Partiendo por poblacidn, Asia del Este es leve-
mente mas grande que Asia del Sur, a pesar de que la distancia se va cerrando, mientras
es dos veces y media mas grande que América Latina. En términos de producto interno
bruto - sea en délares actuales o paridad de poder de compra —el orden es cambiante.
Asia del Este tiene el mayor rendimiento, casi el doble del tamafio de América Latina en
términos de PPC, mientras ambos son mucho mayores que Asia del Sur.

CUADRO 1. COMPARACIONES ASIA-LATINOAMERICA: INDICADORES MACROECONOMICOS (2009)

INDICADOR LATINOAMERICA* ASIA DEL ESTE® ASIA DEL SUR®
Poblacién (mn) 579 1.944 1.568
PIB ($ bn9) 4.203 6.354 1.700
PIB (PPP bn‘) 6.251 11.790 4.658
PIB pc ($) 7.260 3.269 1.085
PIB pc (PPP) 10.799 6.066 2971
PIB crecimiento (1990-99) 2,9 8,2 5.3
PIB crecimiento (2000-09) 3,1 8,9 6,7
Ahorro/PIB (%) 20,0 45,6 28,0
Inversién/PIB (%) 20,0 39,4 33,2
Agricultura/PIB (%) 6,1 11,4 18,3
Industria/GDP (%) 30,7 45,0 26,8
Servicios/PIB (%) 63,3 43,4 54,9

Fuente: World Bank, World Development Indicators (online).
a Todos los paises latinoamericanos incluidos en la base WDI.
b “Developing East Asia Pacific” incluido en la base WDI.

¢ Paises de Asia del Sur incluidos en la base WDI.

d Billones americanos (miles de millones).

El mismo patron de dominancia de Asia del Este vale para ahorros e inversiones
como parte del PIB y para las tasas de crecimiento del producto interno bruto. A través
de los afios, Asia del Este ha estado ahorrando e invirtiendo mucho mas que América
Latina; esta diferencia es en parte responsable de las mayores tasas de crecimiento en
la primera region. Es interesante que en ambos casos la zona mas pobre de Asia del
Sur esta mas cerca de su contraparte de Asia del Este que de América Latina. América

4 Puesto que estas cifras son promedios ponderados, la informacion de Asia del Este y del Sur esta fuertemente
influida por China e India, respectivamente. Ver también Cuadro 7.
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Latina tiene un perfil mas favorable que las dos regiones asiaticas solo en relacién al
PIB per capita. El PIB per capita latinoamericano era mas del doble que el de Asia del
Este en 2009 y mas de cinco veces mas alto que el de Asia del Sur. Estos célculos se
basan en cifras de ddlares actuales; las diferencias se achican un poco cuando se usa
informacién de la paridad del poder de compra (PPC). Por supuesto, el mayor ingreso
per capita en América Latina también significa sueldos mas altos, lo que puede exacer-
bar problemas de competitividad si el diferencial productivo no compensa plenamente
(Moreira, 2006).

El Cuadro 2 extiende las comparaciones a través de regiones para observar el co-
mercio internacional y la inversidn extranjera directa (IED). El primer panel propor-
ciona informacion sobre comercio. Durante muchas décadas, Asia del Este ha estado
mas orientada hacia las exportaciones que América Latina. Esta caracteristica se puede
ver tanto en el valor absoluto de las exportaciones como —y mas considerablemen-
te— en las exportaciones como parte del PIB. Asi, Asia del Este generalmente ha sido
casi el doble mas propensa a exportar que América Latina, a pesar del aumento en la
proporcion de exportaciones de esta Gltima durante las dos Gltimas décadas®. Asia del
Sur estd mucho mas atras de ambos en cuanto al valor absoluto de las exportaciones,
pero relativamente similar a América Latina como parte del PIB. Como parte de las
exportaciones mundiales totales, Asia del Este da cuenta de casi un cuarto, mientras
que América Latina estd alrededor del 6% y Asia del Sur solo 2%. Cuando se toman en
cuenta las importaciones, América Latina como regién ha equilibrado el comercio en la
actualidad, mientras que Asia del Este goza de un importante excedente. Solo Asia del
Sur tiene un importante déficit.

CUADRO 2. COMPARACIONES ASIA-LATINOAMERICA: COMERCIO INTERNACIONAL E IED (2009)

INDICADOR LATINOAMERICA* ASIA DEL ESTE® ASIA DEL SUR®
1) Comercio
Exportaciones ($bnf)? 935 1.974 319
Exportaciones/PIB (%)¢ 21,1 34,9 18,9
Importaciones ($bnf)e 968 1.688 404
Importaciones/PIB (%)¢ 21,0 29,7 24,2
Balanza Comercial/PIB 0,1 5,3 -5,3
booacores e Mool | o,
Exporta.ciones Serv1:c1:05/T0tal 11,8 11,2 314
Bienes y Servicios

5 Nétese que la informacidn de 2009 (mostrada en el Cuadro 2) reduce la diferencia en la proporcién de expor-
taciones entre Asia del Este y otras regiones, puesto que las exportaciones de la primera cayeron fuertemente
durante la crisis reciente. Para 2008, por ejemplo, la proporcién de exportaciones de Asia del Este fue de 43% en
comparacion a los 24% de América Latina.
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Continuacién de Cuadro 2

2) IED
Infujos Netos de IED ($bnf) 78 101 38
Influjos Netos de IED/GDP (%) 2,0 1,6 2,3
Influjos Netos de IED/Inversion 9.6 38 78
(%)
Salidas Netas de IED ($bnf) 13 64 15

Fuente: World Bank, World Development Indicators (online).
a Todos los paises latinoamericanos incluidos en la base WDI.
b “Developing East Asia Pacific” incluido en la base WDI.

¢ Paises de Asia del Sur incluidos en la base WDI.

d Exportaciones de bienes y servicios.

En los tres casos, los productos manufacturados constituyen al menos la mitad de to-
das las exportaciones de mercancias. No es sorprendente, sin embargo, que la parte de
Asia del Este es sustancialmente mas alta que la de América Latina —80% contra 50%;
la parte de Asia del Sur es casi 70%. Al mirar la exportacion de servicios se aprecia que
Asia del Este y América Latina tienen partes similares, en el rango de 11 a 12%, mientras
que la parte de Asia del Sur es mucho mas alta, en 31%. Esta informacion refleja los ya
conocidos perfiles de Asia del Este como centro manufacturero, mientras que Asia del
Sur se concentré en servicios, especialmente aquellos relacionados al sector de infor-
macion tecnolodgica (IT), tanto en el extremo alto como bajo.

Una comparacion final involucra a la IED. Mientras que China ha adquirido la reputa-
cién de desviar la IED de sus vecinos como también de América Latina, el segundo panel
del Cuadro 2 pone esta situacion en perspectiva. La region de Asia del Este en efecto
recibe sustancialmente mas IED en términos absolutos que América Latina, con un di-
ferencial alin mayor con respecto a Asia del Sur. Asia del Este global absorbe el 17% de
la IED total. Como parte del producto interno bruto, sin embargo, América Latina y Asia
del Sur de hecho reciben mas que Asia del Este. Asimismo, puesto que Asia del Este tie-
ne una proporcion de inversiones tan alta en comparacion con América Latina, la parte
de inversion doméstica bruta representada por la IED es de casi 10% en América Latina,
pero de solo 4% en Asia del Este.

Los flujos de IED de las economias de mercado emergentes han aumentado en los
afos recientes, y la informacién en el Cuadro 2 refleja esto, a pesar de que las entradas
siguen siendo mucho mayores (excepto para Corea del Sur). En 2009, segiin el Banco
Mundial, los paises latinoamericanos exportaron més de US$ 13 mil millones de inver-
sién directa, principalmente dentro de la regidn. La cifra comparable para Asia del Este
fue de US$ 64 mil millones, y aun Asia del Sur invirtié unos US$ 15 mil millones fuera de
sus fronteras en 2008. La informacién sobre IED es mucho mas dificil de reunir que la
de comercio y es menos confiable, de modo que debe ser considerada como indicadores
generales. Volveremos a este problema mas adelante, en la discusion sobre transaccio-
nes interregionales.

109



BARBARA STALLINGS

1.2. Interacciones econémicas de Asia y Latinoamérica

Las interacciones entre América Latina y Asia del Este se han enfocado principalmente
en el comercio, pero las inversiones extranjeras directas también son un tema signifi-
cativo. De hecho, en la tradicién econémica asiatica, ambas son generalmente vistas
como parte de un solo paquete. Ademas de estos dos temas, también presentamos una
breve discusion sobre crecientes vinculos institucionales que han ayudado a acelerar el
comercio y los flujos de inversion.

1.3. Comercio internacional

Hasta el presente, los principales tipos de interacciones econémicas entre América
Latina y Asia han involucrado el intercambio de bienes. Tanto en el anterior periodo
de posguerra cuando el comercio asiatico estuvo dominado por Japén, como en afios
mas recientes cuando China ha tomado la delantera, la naturaleza del comercio ha sido
similar. Los pafses latinoamericanos exportan materia prima a Asia, y Asia exporta
productos industriales a América Latina. Este patrén ha sido fuente de tensién en el
lado latinoamericano, puesto que se teme que el comercio asiatico —que es cada vez
mas importante para algunos paises— esta devolviendo a América Latina a sus dias de
preindustrializacion.

El Cuadro 3 muestra las exportaciones desde América Latina hacia Asia (dividido en
China, Jap6n y “otra Asia”) en el contexto del comercio con otras regiones para los afios
1990 y 2008. El Cuadro subraya dos tendencias de importancia para nuestro analisis.
Primero, en términos del destino de las exportaciones latinoamericanas, el sorprenden-
te hallazgo es que la parte de Asia de hecho cay6 levemente a través de las dos décadas
(de 10,8 a2 9,7%). Mientras que el papel de China como mercado de exportaciones subid
sustancialmente (de 0,7 a 3,9%), no pudiendo contrarrestar la baja de la parte de Japdn
(de 5,8 a1,5%); “la otra Asia” permanecié constante (alrededor del 4%). Estas tenden-
cias sugieren dos puntos importantes. Por una parte, la ostentosa alza de China en las
relaciones con la region no es tan significativa como generalmente se piensa. Por otra
parte, la misma falta de importancia significa que hay espacio para mayor expansién.
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CUADRO 3. EXPORTACIONES LATINOAMERICANAS A ASIA Y OTROS PAISES

DESTINO (1990 Y 2008) (MILLONES DE DOLARES Y PORCENTAJE)
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Una de las razones de por qué la importancia global de China como socio comercial
con América Latina no es tan grande como la prensa y algunos politicos nos quieren
hacer pensar, es que las exportaciones a China estan fuertemente concentradas en un
pequeiio nimero de paises. En promedio, a mediados de la década del 2000, cinco pai-
ses dieron cuenta de mas del 90% de todas las exportaciones latinoamericanas a Asia:
Brasil (35%), Chile (28%), Argentina (14%), México (9%) y Per(i (7%). Para un pequefio
grupo de paises, China esta ahora entre los tres socios principales, mientras que para
otros es insignificante. Como veremos mas adelante, la asimetria de exportaciones se
debe a la composicion sectorial del comercio. La importancia de Asia como fuente de
importaciones es similar a través de los paises.

La segunda tendencia de interés en el Cuadro 3 concierne a la composicion de las
exportaciones latinoamericanas a Asia. En las tres agrupaciones, los commodities se
elevaron como parte de las exportaciones latinoamericanas totales entre 1990 y 2008.
En el mercado japonés, el aumento fue pequefio, pero fue espectacular en China (de 27
a 69%); para la “otra Asia” el alza fue de diez puntos porcentuales. De la informacién
en el Cuadro 3 apareceria que el alza puede haberse debido en parte a un cambio de
materia prima procesada a no procesada. Combinando ambas categorias encontramos
que solo China tuvo un alza (de 82 a 87%). Japon y los otros paises asiaticos vieron
caer el total combinado por alrededor de 15 puntos porcentuales. Claramente hay una
oportunidad para intentar subir el valor agregado de las exportaciones latinoamerica-
nas a Asia. El hecho de que América Latina exporte bienes mas sofisticados a EE.UU. y
a la region misma, como también se puede ver en el Cuadro 3, sugiere que esta es una
opcion potencialmente viable.

En el otro lado del andamio comercial estan las importaciones (Cuadro 4). El valor
de las importaciones latinoamericanas desde Asia es mucho mayor que sus exportacio-
nes a Asia. El déficit fue de alrededor US$ 100 mil millones en 2008, principalmente
concentrado en productos industriales de alta tecnologia. Este gran déficit contrasta
con el comercio latinoamericano con otras regiones, donde generalmente tiene un ex-
cedente (con EE.UU.) o un pequefio déficit (con la Unién Europea). Mas alin, contrasta
con el comercio América Latina-Asia en 1990, cuando la regién tuvo un excedente. Cla-
ramente ha habido un retroceso significativo en el lado latinoamericano en estas dos
décadas. La composicion de importaciones latinoamericanas es mas normal a través de
las regiones. En general, los paises latinoamericanos importan bienes industriales de
todos los socios comerciales. A excepcién del Medio Oriente y América Latina misma,
alrededor del 90% de todas las importaciones son bienes industriales. Asia cae en ese
patron. Sobre el 90% de todas las importaciones de Asia corresponden a bienes indus-
triales y alrededor de la mitad son bienes de alto contenido tecnolégico. Incluso las
importaciones desde China estaban compuestas por 46% de bienes de alta tecnologia
en 2008, un alza del 21% desde 1990.
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CUADRO 4. IMPORTACIONES LATINOAMERICANAS A ASIA Y OTROS PAISES

DESTINO (1990 Y 2008) (MILLONES DE DOLARES Y PORCENTAJE)
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1.4. Inversion extranjera directa (IED)

El otro tipo de interaccion econdmica que queremos discutir es la IED. Los paises asia-
ticos por lo general ven el comercio y la inversién como un paquete. Es decir, gran parte
de la IED de Asia se ha utilizado para producir bienes para exportacién al pais de ori-
gen. En el caso de América Latina, esto ha significado principalmente la produccién de
commodities, los que son escasos en muchos paises del noreste de Asia (Japdn, Corea
del Sur y Taiwan). China tiene materia prima, pero el rapido crecimiento de su sector
industrial ha sobrepasado la capacidad del pais de proveerla.

Como ya fue mencionado, la informacion sobre IED es mucho mas dificil de reunir
que la informacién sobre comercio. Mas aun cuando los paises asiaticos proporcionan
informacion desagregada sobre IED (por pais o sector), que generalmente son intencio-
nes de invertir declaradas mas que inversiones materializadas. Las verdaderas inver-
siones se ven reflejadas en la informacién de balances de pago, pero estas no estan des-
agregadas. Mucha de la asi [lamada informaci6n sobre IED, entonces, se relne a partir
de reportajes de prensa, que pueden ser o no ser confiables. Otro factor que complica
concierne a las fusiones y adquisiciones (M&A, por sus iniciales en inglés). Cuando una
compaififa extranjera compra activos de otra, esto no se refleja como inversién extran-
jera en la contabilidad del pafs anfitrién, pero es importante para nuestros propdsitos
en este articulo. Con estas advertencias, discutimos algunas tendencias generales en
la inversion extranjera directa asiatica en América Latina y en la inversion latinoame-
ricana en Asia.

El primer panel en el Cuadro 5 muestra la IED por pais de origen para 2006-09
y estimaciones del momento para 2010. A pesar de que algunos paises asiaticos es-
tan indudablemente incluidos en la categoria de “otros”, los [lamados inversionistas
asiaticos —Japén y especialmente China— aumentaron su rol desde 2% de flujos de
inversiones extranjeras directas latinoamericanas totales en 2006-09 hasta 12% en
2010. El segundo panel ofrece diferentes tipos de informacién sobre IED en América
Latina. Estos datos informan sobre actividades de M&A de mas de US$ 100 millones
que ocurrieron en 2010. Seis paises asiaticos —China, Hong Kong, India, Japén, Corea
del Sur y Singapur— estan representados. Del total de M&A en 2010, que llegaron a
US$ 63 mil millones, Asia fue responsable de alrededor de un tercio (32%). No es de
extrafiar que China fuera el mayor comprador (16,3%), pero es interesante que India
fuera el segundo (8,5%), antes que Japon (4,5%) y Corea del Sur (1,4%). El principal
pais en que se realizaron las transferencias fue Brasil, seguido por Venezuela, Argen-
tina y Chile. La amplia mayoria de las adquisiciones asiaticas fueron en el sector de
recursos naturales (petréleo y mineria); las inicas excepciones fueron dos pequeiias
compras de empresas indias en el sector agroindustrial y una de Singapur en ingenie-
ria/construccion. Las tres estaban localizadas en Brasil.
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CUADRO 5. INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED) DE ASIA A LATINOAMERICA

1) FLujos DE IED DESDE ASIA A LATINOAMERICA, 2006-2010 (%)

Inversionista 2006-09 2010
Otro 30 28
Estados Unidos 25 17
Paises Bajos 5 13
Latinoamérica 8 10
China 0 9
Centros Financieros Caribe 10 7
Canada 5 4
Espafia 10 4
Reino Unido 4 4
Japén 2 3

TOTAL 100 100

2) F&A DE ASIA A LATINOAMERICA, 2010 ($BN® AND %)

Inversionista Monto Porcentaje
China 10.331 16,3
Espafia 9.930 15,6

Estados Unidos 9.549 15,1

Latinoamérica 8.324 13,1

Paises Bajos 7.325 11,6
India 5.418 8,5

Otros Europa 3.161 51
Japén 2.854 4,5
Canada 2.620 4,1

Reino Unido 2.121 3,3

Corea del Sur 888 1,4

Otros Asia? 790 1,2
TOTAL 63.411. 100

Fuente: ECLAC (2011a).
a Hong Kong y Singapur.
b Billones Americanos (miles de millones).

Ademas de recursos naturales, también hay alguna inversion asiatica en el sector
manufacturero. Cuatro industrias sobresalen. El acero estd representado por empre-
sas de Japon (Nippon Steel en Brasil) y Corea del Sur (Posco en Brasil y México). En el
sector automdviles, Honda de Japdn (Brasil) y Nissan (México) estan representados,
como lo esta Chery de China (Uruguay). La empresa coreana Hyundai esta construyen-
do una planta en Brasil. En electrdnica, Japon (Toshiba y Panasonic en Brasil) y Corea
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(Samsung y LG en Brasil y México) estan presentes, como también lo esta China con
Huawei (Brasil). En textiles y vestimenta, las empresas son principalmente coreanas,
ubicadas en América Central.

Mientras que casi toda la atencién en relacién a IED ha estado puesta en las inversio-
nes asiaticas en América Latina, hay algunos flujos de inversion en el sentido contrario.
Aunque son limitados, puesto que las areas en que operan las multinacionales (“mul-
tilatinas” o “translatinas”) latinoamericanas a menudo estan cerradas a la inversion
extranjera en Asia; por ejemplo, recursos naturales, finanzas y telecomunicaciones.
Sin embargo, un puiiado de grandes empresas latinoamericanas ha hecho inversiones
en China. Embraer (aeronautica), Marcopolo (transporte) y Votorantim (industria) de
Brasil tienen plantas en China, asi como Cemex (cemento) y Bimbo y Gruma (productos
alimenticios) de México. El Boston Consulting Group (2009: 10) indica que catorce em-
presas brasilefias tienen operaciones en Asia, como asimismo tres de México, tres de
Chile y una de Argentina.

1.5. Lazos institucionales

Detras de los proyectos de inversidn y flujos comerciales de los titulares hay lazos ins-
titucionales que ayudan a echar a andar, expandirse y florecer flujos econémicos. Los
lazos institucionales mejor conocidos entre América Latina y Asia son una serie de tra-
tados de libre comercio (TLC) que se firmaron en afos recientes. Asia llegd tarde al
mundo de los TLC; el primer TLC bilateral firmado por un pais asiatico fue entre Japony
Singapur en 2002. Los Estados Unidos, la Unién Europea y América Latina habian em-
pezado el proceso de los TLC una o dos décadas antes. Actualmente hay 14 TLC en curso
entre América Latina y pafses asiadticos, como puede verse en el Cuadro 6. Ademas,
otros tres se han firmado, pero alin no han sido ratificados, y cinco estan en negociacién.

CUADRO 6. TLC ENTRE PATSES LATINOAMERICANOS Y ASIATICOS

PAfs LA VIGENTES FIRMADOS EN NEGOCIACION
Chile China Malasia Indonesia
India Tailandia
Japén Vietnam

Corea del Sur

Singapur?
Peri China Japén Tailandia
Singapur Corea del Sur India
Panama Singapur
Taiwan
México Jap6n
Mercosur India
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Continuacion de Cuadro 6

El Salvador Taiwan
Guatemala Taiwan
Nicaragua Taiwan

Fuente: Base de datos OAS sobre acuerdos regionales de comercio.
a Parte del Acuerdo Estratégico Trans-Pacifico de Asociacion Econémica con Nueva Zelanda y Brunei.

Chile es el jugador dominante en esta cancha, dando cuenta de cinco de los catorce
tratados vigentes, uno de tres que estan en espera de ratificacién, y tres de cinco que
estan siendo negociados. Los cinco vigentes son con China, India, Jap6n, Corea del Sur
y Singapur (como parte del Acuerdo de Asociacion Trans-Pacifico). Perd tiene acuerdos
vigentes con China y Singapur; hay ratificaciones pendientes para tratados con Japény
Corea del Sur. México tiene un acuerdo con Japén —que fue el primer acuerdo asiatico-
latinoamericano, firmado en 2004— y Mercosur tiene un acuerdo con India de estilo
mas antiguo, de lista positiva. (El acuerdo de Chile con India también es de este tipo.)
En América Central, Costa Rica tiene tratados en espera de ratificaciéon con China y
Singapur, mientras varios paises tienen TLC con Taiwan. Los casos de América Central
son manifestaciones de una batalla politica internacional entre China y Taiwan, en que
cada uno promete recompensas a los paises a cambio del reconocimiento diplomético.
Solo un pequeiio nlimero de paises alin reconoce a Taiwan; la mitad estd en América
Centraly el Caribe. En 2007, China convenci6 a Costa Rica de cambiarse de lado en esta
batalla. Una de las recompensas fue el tercer TLC que China ha firmado con paises lati-
noamericanos, ademas de crecientes relaciones comerciales y de inversiones.

Un tipo de lazo institucional menos concreto, pero uno que varios gobiernos latinoa-
mericanos consideran que ha sido muy importante en promover relaciones mas estrechas,
es el foro de Cooperacion Econdmica Asia Pacifico (APEC). Actualmente solo tres paises
latinoamericanos son miembros —México se uni6 en 1993, Chile en 1994 y Per(i en 1998.
Desde entonces APEC ha tenido una moratoria de nuevos miembros, pero Colombia, Cos-
ta Rica y Ecuador han indicado su interés por incorporarse. Colombia, en particular, ha
estado empujando hace varios afios por lograr la membresia de APEC. Mis entrevistas
con varios funcionarios y ex-funcionarios de gobierno de los tres paises latinoamericanos
miembros indican que las reuniones anuales de los jefes de Estado han servido como un
foro crucial para empujar los TLC y otros adelantos en las relaciones econémicas. La parti-
cipacion en grupos de trabajo ha expandido los contactos y ayudado a los funcionarios de
gobiernos latinoamericanos a comprender mejor los estilos asiaticos de hacer negocios.

Las asociaciones académicas y de negocios también han ayudado a promover las
relaciones Asia-América Latina. APEC tiene organizaciones asociadas tanto en las es-
feras de negocios como académicas. El Consejo Consultivo de Negocios (ABAC, por su
sigla en inglés) agrupa a tres empresas miembros de cada uno de los paises miembros
para aconsejar a lideres sobre visiones de negocios referidas a la agenda APEC. Los
Centros de Estudios APEC (ASC, por su sigla en inglés) son centros de investigacion
independientes que proporcionan una sede anual para que se reinan académicos de
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ambas regiones; también proporcionan informacién y propuestas para APEC. Una insti-
tucion relacionada entre académicos es la Asociacion Econdmicay de Negocios América
Latina —Asia (LAEBA), que fue formada por los Bancos de Desarrollo Interamericanos y
Asiaticos. Tal como ASC, LAEBA proporciona vinculos entre centros de investigacion e
investigadores individuales en ambas regiones.

1.6. Los tres gigantes en Asia emergente

Después de contrastar a América Latina con Asia del Este y del Sur en términos regio-
nales y de ver sus interacciones econémicas, ahora nos enfocamos en los que se podria
decir que son los paises mas importantes en el “Asia emergente” —China, India y Corea.
Hay que hacer notar que hay desacuerdo sobre si Corea del Sur alin debiera estar inclui-
da como economia emergente. Es un miembro de la OCDE, y el Banco Mundial la clasifi-
ca como un pais de altos ingresos. Sin embargo, su economia es alin menos sofisticada
que la de Japén y su ingreso per capita es mucho mas bajo, de modo que la incluiremos
en esta categoria aunque resaltando sus diferencias respecto a China e India.

El Cuadro 7 presenta algunas comparaciones generales entre los tres y caracteristi-
cas de sus relaciones actuales con América Latina. Los tres paises son atractivos de ma-
neras diferentes desde la perspectiva latinoamericana. Primero, China e India son mer-
cados potenciales que podrian ser muy importantes para los paises latinoamericanos.
Ambos tienen enormes poblaciones y clases media en crecimiento. A pesar de su bajo
ingreso per capita, la desigual distribucién de China entre las ricas areas de la costa
y las provincias del interior mas pobres significa que partes del pais ya han alcanzado
el nivel de ingresos en que el consumo sobrepasa al basico de bajo costo. Méas ain, si
China cambiara su economia hacia un mayor consumo, como su gobierno ha propuesto,
esto podria presentar muchas oportunidades nuevas para América Latina. En India, la
poblacion de clase media es actualmente mucho mas chica, pero probablemente se ex-
panda de forma significativa en afios venideros. El tamafo del mercado total de Corea
del Sur es mucho mas pequefio que los otros dos, de modo que a pesar de que una parte
mucho mas grande de la poblacién posee ingresos de clase media, el nimero absoluto
es menor que el de los otros dos pafses. Seglin Kharas (2010: 30-35), quien define la
clase media por su habilidad de consumo, la clase media de China es de alrededor de
160 millones, la de India de 90 millones y la de Corea del Sur de 46 millones®. Actual-
mente, América Latina provee una parte muy pequeiia de las importaciones de los tres
paises, como se ve en el Cuadro 7, de modo que hay amplio espacio para la expansion.
Tan importante como la expansién es un cambio en la composicién, para que se exporte
a Asia bienes de consumo de mayor valor agregado y otros bienes industriales.

6 La definicion de Kharas, que es muy conservadora, se operacionaliza como hogares con gastos de US$ 10 a US$
100 diarios a dé6lares PPC de 2010. Definiciones alternativas se basan en la posicion relativa o uso de diferentes
puntos de quiebre. Ver, por ejemplo, el reciente estudio ADB (2010) sobre la clase media asiatica, que usa US$ 2
a US$ 20 de consumo diario a délares PPC de 2005. Esta definicion da cifras mucho mayores: 817 millones para
China y 274 millones para India.
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CUADRO 7. TRES GIGANTES ASIATICOS: INDICADORES ECONOMICOS (2009)

INDICADOR CHINA INDIA COREA DEL SUR

Poblacion (millones) 1.331 1.192 49
PIB ($ bn?) 4.485 1.377 833

PIB (PPP bn) 9.091 3.808 1.321

PIB pc 3.744 1.192 17.078

PIB pc (PPP) 6.828 3.296 27.100
PIB crecimiento (2000-09) 10,3 7.2 4,4
Exportaciones/PIB (%)° 26,7 19,6 49,9
Importaciones/PIB (%)P 22,3 24,0 46,0
Influjos Netos de IED/PIB (%) 1,6 2,5 0,2
Salidas Netas de IED/PIB (%) 0,9 1,1 1,3
Fraccion LACdoemi;nriJioarlteaSc?;:l)es de socios 6.3 3.4 36
Fraccion LA dczlnig;f;:'(a?:ngD de socios 0.8 na. 35

Fuente: World Bank, World Development Indicators (online) para toda la data excepto la fraccién latinoamericana de importaciones
de socios comerciales (IMF, Direction of Trade Statistics, 2010) e IED (para China, Ministry of Commerce; para Corea, ECLAC, 2008).
a Exportaciones de bienes y servicios.

b Importaciones de bienes y servicios.

¢ Excluye centros financieros del Caribe.

d Billones Americanos (miles de millones).

Un segundo atractivo de los tres paises implica la IED. Mientras probablemente esta
produciéndose cierta diversificacion de la IED desde América Latina hacia Asia, los
flujos de inversion asiatica estan creciendo. Hasta ahora, América Latina ha recibido
muy poca IED desde China, India y Corea del Sur, como se evidencia en el Cuadro 7.
(Notese que las estadisticas sobre IED en América Latina frecuentemente se exageran,
por incluir inversiones que van a centros financieros en el Caribe.)

Mas ain, cuando los inversionistas de estas tres naciones han venido a la regién, la
gran mayoria se ha enfocado en la extraccién de recursos naturales. Los paises de Amé-
rica Latina necesitan encontrar modos de interesar a los inversionistas de estos paises
en sus sectores industrial y de servicios; la infraestructura es otra area potencial que
ayudaria. Corea del Sur, con su sofisticada capacidad productiva, es una fuente poten-
cial de ayuda en el sector de alta tecnologia. Las empresas latinoamericanas también
debieran ser mas audaces en perseguir oportunidades de inversién en Asia. Como dis-
cutiremos mas adelante, estos dos procesos pueden ser complementarios, puesto que
ambos se desarrollan mejor con socios en joint ventures.

China: un agresivo gigante manufacturero
China claramente es el actor asiatico dominante en la América Latina de hoy, pero
América Latina es mucho menos importante para China que el resto de Asia y Africa

subsahariana. Hay que mantener en mente esta asimetria a medida que la region trata
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de expandir relaciones. China es un pafs grande, de rapido crecimiento, que ha entra-
do a algunos paises latinoamericanos de un modo agresivo, principalmente tratando
de aumentar su acceso a materias primas. Esta, entonces, es la segunda asimetria en
relacién a China y América Latina —ha dado un significativo impulso exportador a los
productores sudamericanos de commodities, pero ha creado problemas competitivos
para los exportadores industriales en México y América Central.

En 1979, China se movié para abrir su economia al sector privado interno y al resto
del mundo. Su acceso a la OMC en 2001 favorecié ambas tendencias. Estos cambios
han hecho de China el mayor exportador del mundo y la segunda economia mas gran-
de. Tiene un significativo excedente comercial con el Occidente, incluyendo a América
Latina, pero un déficit con el resto de Asia. Este patrén es el resultado de redes de pro-
duccién en Asia del Este a través de las cuales las economias mas avanzadas exportan
magquinaria y bienes intermedios a China para montar ahiy vender en EE.UU. y Europa.
El crecimiento de China se basa en inversién y exportaciones netas, pero la meta repeti-
damente expresada del gobierno es cambiar la economia hacia una mayor dependencia
en el consumo.

A pesar del impresionante crecimiento chino, el pais encara una cantidad de desa-
fios. Su gobierno autoritario es tanto una ventaja (las decisiones pueden tomarse ra-
pidamente) como una desventaja (parte de la poblacion se esta poniendo impaciente).
La inquietud politica es exacerbada por una creciente desigualdad entre areas rurales y
urbanas y entre hogares. También es avivada por acciones de los gobiernos locales que
se aprovechan de sus ciudadanos, llevando a cientos de protestas al afio. El medioam-
biente es otra victima del rapido crecimiento chino. Externamente, los vecinos se estan
poniendo nerviosos sobre las agresivas movidas de China en el Mar del Sur de Chinay
en otras partes. Todos estos factores inquietan al gobierno chino, crecientemente pro-
penso a reprimir la disidencia.

El rol de China en América Latina aument6 espectacularmente en la década del
2000, cuando empez6 a comprar cantidades crecientes de cobre de Chile y Peri, soya
de Argentina y Brasil, mineral de hierro de Brasil, y limitadas cantidades de petréleo
de Ecuador y Venezuela. En algunos casos, estos vinculos han sido reforzados por cré-
ditos de largo plazo para expandir la produccién e infraestructura como asimismo por
inversiones en las mismas compaiias productoras. La mayor parte de las empresas
chinas involucradas son pertenecientes al gobierno, lo que significa que pueden contar
con crédito barato y apoyo gubernamental para continuar con la estrategia china de
desarrollo en el extranjero.

China importa mucho menos de lo que exporta a América Latina; su excedente co-
mercial fue del orden de US$ 50 mil millones en 2009”. La mayor brecha esta en el
sector industrial: casi todas las exportaciones chinas a América Latina son productos
industriales, mientras que América Latina generalmente ha sido incapaz de vender pro-
ductos manufacturados a China. Ademas de los mayores sueldos, otra razén es la dife-

7 Esta afirmacidn se basa en informacién latinoamericana. La informacién china para 2009 muestra a China con un
pequefio déficit. Ver las distintas series de informacién en IMF, Direction of Trade Statistics, 2010.
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rencia en la politica cambiaria, ya que China mantiene su moneda subvaluada mientras
que la mayoria de los paises latinoamericanos permiten una (relativa) flotacién libre.
Esta situacion levanta el espectro en Sudamérica de retornar a su pasado preindustrial,
mientras que la parte norte de la region teme perder sus mercados domésticos y de
exportacion para bienes industriales. Una forma de tratar de combatir este problema
es negociar TLC con China; Chile, Perd y Costa Rica han firmado tales acuerdos, pero su
impacto adn esta por verse. Ademas de comercio, China empez6 a invertir en América
Latina. Inicialmente las sumas fueron muy pequefias, pero como se aprecia en el Cuadro
5, los anuncios de M&A (Mergers and Adquisitions) a fines de 2010 convirtieron a China
en el mayor inversionista extranjero en la region a través de este canal de entrada. To-
das estas adquisiciones fueron en el area de los recursos naturales.

India: un soiioliento gigante de los servicios

La poblacion de India es casi tan grande como la de China, pero su economia tradicio-
nalmente crecié de manera mucho mas lenta. Como consecuencia, su PIB es sustancial-
mente menor que el de China, y el PIB per capita también es mas bajo, menos que la
mitad del de China en términos de PPC. El crecimiento se aceleré después de que India
empez0 a abrir su economia en 1991. En los Gltimos diez afios, el PIB se expandid en un
promedio de 7,2%, una de las tasas mas altas del mundo. Algunos expertos esperan que
India supere a China en los afios venideros.

A pesar de la apertura, la economia india permanece mas domésticamente orientada
que la de China. En parte, esto se debe a que su sistema politico democratico —fuerte-
mente influido por partidos de izquierda— requiere focalizarse mas en asuntos internos.
Por ejemplo, su programa de privatizacion se atasco, a pesar de que fue iniciado por el
actual Primer Ministro cuando era ministro de Hacienda. Las exportaciones representan
menos del 20% del PIB (27% en China), mientras que las importaciones son el 24%,
dejando un déficit comercial de mas de 4% o US$ 60 mil millones. Las exportaciones de
mercaderia india son bastante diversas, encabezadas por textiles y vestimenta, joyeria
y algunos productos agricolas, pero también incluye maquinaria de varios tipos. Las
exportaciones de servicios también son significativas. Las importaciones corresponden
basicamente a materias primas y aportes para las industrias de exportacion. Si bien
Chile y el Mercosur cuentan con tratados comerciales con India, estos son tratados de
baja calidad que han tenido poco impacto.

Las exportaciones indias de servicios son (inicas para un pais en desarrollo en tér-
minos de su relativo tamafio y amplitud. En el punto alto hay una cantidad de em-
presas de alta tecnologia mundialmente conocidas. Las mas grandes son Infosys, Tata
Consulting Services y Wipro, con capitalizaciones de mercado que van desde los US$
22 mil millones hasta US$ 35 mil millones e inversiones a través de todo el mundo. En
el punto bajo hay una gran cantidad de servicios comerciales, profesionales y técnicos
que proporcionan servicios (tales como centros de llamadas, contabilidad, administra-
cion de planillas de pagos y beneficios, y asistencia legal) a empresas multinacionales,
especialmente de EE.UU. India entré en estas actividades a través de la iniciativa del
sector privado, incluyendo a muchos empresarios entrenados en EE.UU. y algunos con
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experiencia en empresas de alta tecnologia de ese pais. Empezando por el suministro
de servicios para la economia interna, ellos luego pasaron a las exportaciones. El res-
paldo gubernamental ayudé, especialmente en educacién y apoyo para investigacion y
desarrollo (informes de prensa).

Hay escasos vinculos con América Latina, pero esperanzas por mas (Moreira, 2010).
Solo alrededor del 3,5% de las exportaciones e importaciones de India son a/desde
Ameérica Latina. En cifras absolutas, fueron de US$ 6 a 10 mil millones, respectivamen-
te, en 2009-10, significando que India tiene un déficit comercial con la region. Las ex-
portaciones latinoamericanas a India son principalmente materias primas, pero como
se ve en el Cuadro 5, las adquisiciones de empresas indias de pronto catapultaron a
India al sexto lugar en los cuadros de la liga en 2010 y segundo entre los asiaticos. Las
adquisiciones involucraron materias primas y agroindustria.

Corea del Sur: una poderosa economia de alta tecnologia

Corea del Sur esta a una larga generacién de ventaja sobre China e India en términos
de desarrollo econémico. A pesar de que emergié de la guerra de Corea (1950-53) como
una nacién asolada por la pobreza, con la ayuda de EE.UU. y Japén se recuperd y salid
adelante. En la década de 1970 fue reconocida como una de las “economias recién in-
dustrializadas” (NIEs, por su sigla en inglés). Las tasas de crecimiento eran muy altas y
el PIB per capita (US$ 27.100 en términos de PPC en 2009) la ubica en el grupo de altos
ingresos del Banco Mundial. Las politicas econémicas de Corea del Sur en las primeras
décadas del periodo de posguerra fueron controvertidas, ya que el gobierno jugé un
papel dominante. Méas alin, el pais era muy agresivo en la promocién de exportaciones,
pero mucho mas cerrado respecto de las importaciones y la IED. Su tasa de exportacion,
por ejemplo, es alrededor de 50%, lo que es méas del doble que la de China e India.

A mediados de la década de 1980 ocurrieron dos importantes cambios. En el fren-
te politico, Corea pasé del dominio militar a la democracia, con su primera eleccion
presidencial abierta en 1987. A pesar de que esa eleccién fue ganada por un antiguo
general, se eligié a un presidente civil en 1993. En el frente econémico, ambos lideres
aumentaron la liberalizacién de la economia. La secuencia de la liberalizacion estuvo
mal planificada, sin embargo, y se form6 una gran deuda de corto plazo. Para la sorpre-
sa tanto de coreanos como de observadores extranjeros, el pais se vio envuelto por la
crisis financiera de 1997 que azoté a varias economias asiaticas.

Después de la crisis, Corea del Sur y sus vecinos del Este de Asia aumentaron el foco
regional de sus economias. China pasé a ser el mayor socio comercial de Corea, y las
empresas coreanas empezaron a invertir cantidades significativas en la economia chi-
na. Las exportaciones coreanas estan dominadas por bienes industriales (por ej., acero,
automoviles y electrénica) y una pequefia cantidad de servicios. Alrededor de la cuarta
parte de sus importaciones son materias primas; el resto consiste de bienes industria-
les como parte del comercio intraindustial. El equilibrio comercial es relativamente
parejo. La IED de Corea del Sur hacia el exterior es bastante pequefia. Con menos del
2% del PIB, llega a alrededor de US$ 20 mil millones anuales, la mayoria yendo a Asia
0 a paises occidentales industrializados.
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Las relaciones con América Latina son limitadas. En 2004-06, las exportaciones
totales de la region hacia Corea del Sur promediaron solo US$ 5,6 mil millones; tres
cuartos vino de Chile y Brasil. Las importaciones latinoamericanas totales desde Corea
del Sur fueron mas del doble, de US$ 14 mil millones. México es el mayor importador
de Corea (la mitad del total regional), seguido de Brasil y Chile. Tal como con China, la
mayoria de las exportaciones latinoamericanas a Corea del Sur son materias primas, y
las importaciones son bienes industriales. Solo Chile registra IED con Corea, a pesar
de que Per( tiene un tratado en espera de ratificacion. El tratado chileno parece haber
aumentado la competitividad del pafis en el mercado coreano, ya que los productos chi-
lenos son frecuentemente vistos, a diferencias de aquellos de otros paises latinoameri-
canos. La IED de Corea del Sur a América Latina también es limitada. Dejando aparte los
centros financieros, la reserva de IED fue de alrededor US$ 1,5 mil millones en 2007. La
distribucién sectorial estuvo parejamente dividida entre mineria, industria y servicios.
Los principales receptores son Brasil, Peri, México y América Central (ECLAC, 2008).

En resumen, el estado actual de las relaciones entre América Latina y Asia en gene-
ral —como asimismo las relaciones con China, India y Corea del Sur— deja en claro que
hay muchas oportunidades que América Latina puede explotar. Actualmente, mientras
América Latina importa grandes cantidades desde Asia, su volumen de exportacién es
mucho mas pequefo. Algunos paises de la region han aumentado sustancialmente sus
ventas en Asia, pero la mayoria consiste en materias primas sin procesar. Expandir y au-
mentar la calidad de las exportaciones es una meta que debiera perseguirse. Asimismo,
la IED de Asia es minima, a pesar de que una racha de actividad de M&A en 2010 sugie-
re que hay un cambio en camino. Nuevamente, las materias primas son los objetivos de
las adquisiciones, de modo que cambiar los sectores y expandir el volumen es una meta
de las inversiones extranjeras directas como del comercio.

2. Propuestas para aumentar los vinculos de América Latina con Asia

Hemos ahora examinado algunos parametros basicos sobre Asia del Este y del Sur en
contraste con América Latina y en relacién a América Latina. Ademas hicimos lo mismo
para tres importantes paises individuales en estas dos subregiones —China, India y
Corea del Sur. Con esta informacién en mente, ahora estamos preparados para ofre-
cer algunas propuestas sobre como aumentar la cantidad de las relaciones de América
Latina con Asia, y particularmente con los tres paises mencionados, y para aumentar la
calidad de los vinculos. Ambos objetivos —cantidad y calidad— son cruciales. Las pro-
puestas seran divididas en cinco categorias: construccion de capacidades, pensamiento
estratégico, promocidn de exportaciones, promocién de IED, y esfuerzos conjuntos en-
tre los pafses de la region.
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2.1. Construccion de capacidades

Los asiaticos y los expertos asiaticos concuerdan en que el prerrequisito mas basico
para aumentar los vinculos con los paises asiaticos es comprender su cultura. Algunos
latinoamericanos han aprendido la misma leccién. Por ejemplo, uno de los negociadores
del TLC Chile-China me dijo: “Tuve que sentarme y empezar a leer sobre la cultura chi-
na. Simplemente no podia entender algunas de las demandas que ellos estaban hacien-
do. Por ejemplo, no querian tener un mecanismo de resolucion de controversias porque
decian que los amigos no necesitan preocuparse sobre controversias”. Asimismo, un
articulo en el Financial Times (18 de Mayo de 2011) citaba a brasilefios preocupados
haciendo afirmaciones como: “Ellos no son como los americanos o los europeos... A
veces tienes que firmar un memorandum de acuerdo solo para almorzar con los chinos”.

A pesar de que hay infinitas diferencias dentro de Asia misma, las diferencias entre
la aproximacion asiatica y la “occidental” a la integracion regional dan una interesante
comprension sobre algunos aspectos internos de la cultura asiatica. La “ASEAN Way”
—una serie de instituciones blandas que gobiernan a la principal organizacién asiatica
de integracion regional, la Asociacion de Naciones del Sureste asiatico (ASEAN, por
su sigla en inglés)— es una fuente de gran frustracion para los observadores y parti-
cipantes occidentales. El estatuto de ASEAN explica la aproximacion, diciendo que la
integracién debiera avanzar “respetando la importancia fundamental de la armonia y
cooperacion, y los principios de soberania, igualdad, integridad territorial, no inter-
ferencia, consenso y unidad dentro de la diversidad”. Esta aproximacion ha llevado a
instituciones minimas y débiles entre paises que enfatizan el consenso y se niegan a
interferir en los asuntos de sus vecinos. Contrasta, en el otro extremo, con instituciones
de la Unién Europea que son basicamente jerarquicas y explican las obligaciones de los
miembros en gran detalle.

Otra importante diferencia tiene que ver con el tiempo. El articulo sobre Brasil cita-
do mas arriba menciona el tiempo como “el mayor desafio después de haber dominado
el idioma y la etiqueta comercial”. Pocas cosas se hacen con rapidez en Asia, donde
la paciencia es esencial. No se espera que un negocio se despache en las reuniones
iniciales. Periodos mas o menos largos de construccion de confianzas preceden a las
negociaciones exitosas. En una reciente reunién en Santiago, el presidente de la prin-
cipal corporacién minera china dijo que su empresa habfa estado en conversaciones
con CODELCO por décadas, pero atin faltaba concretar un especifico joint venture. El no
parecia ver esto como inusual o problematico.

Desafortunadamente, comprender las diferencias entre los estilos de operacion occi-
dentales y los que se encuentran en Asia es bastante dificil. Elidioma y la cultura estan
estrechamente entrelazados, y cada pais asiatico tiene un idioma distinto, a menudo
varios idiomas. Experiencias histdricas, tal vez de siglos de antigiiedad, influyen en las
relaciones actuales. América Latina estd empezando casi de cero a captar estos asun-
tos. ;Como se puede achicar la brecha? Tres propuestas se concentran en los paises de
especial interés en este articulo —China, India y Corea del Sur.

Primero, es necesario aumentar el dominio de las lenguas asiaticas en los paises la-
tinoamericanos. Idealmente, este entrenamiento debiera empezar en la escuela bésica
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o secundaria, como actualmente sucede en EE.UU. y Europa. El idioma mas obvio para
comenzar es el mandarin, el principal dialecto chino para las transacciones internacio-
nales, puesto que China probablemente sera el actor asiadtico dominante en América
Latina en el futuro previsible. Afortunadamente hay algiin derrame entre el mandarin
y otros idiomas asiaticos en el sentido de que muchos de estos Gltimos dependen, en
sus versiones escritas, de los caracteres chinos, a pesar de que las versiones habladas
varfan sustancialmente a través de los paises. El coreano es un ejemplo tanto del derra-
me como de las diferencias. Puesto que es hablado por una cantidad mucho menor de
personas, aprender el idioma coreano obviamente es una actividad de nicho. Respecto
a India, el legado colonial britanico significa que muchas personas hablan inglés, in-
cluyendo altos funcionarios de gobierno y de los negocios, a pesar de que el hindi es el
idioma hablado por la mayoria de la poblacién.

Los idiomas son Gtiles en términos de su conexién con la cultura, y cuantas mas
personas en América Latina hablen un idioma asiatico, mejor. En el largo alcance esto
significa que habra mas intercambios de personas y mejores conexiones de las bases.
Por supuesto que esto no implica que las negociaciones con los gobiernos o las corpora-
ciones asiaticas se llevaran en un idioma asiatico, pero es mas importante tener exper-
tos latinoamericanos que puedan traducir el principal idioma asiatico a sus versiones
escritas y habladas. También es importante tener a diplométicos latinoamericanos que
se puedan comunicar con personas que no sean anglo o hispanoparlantes en sus paises
de destinacién.

Segundo, es importante captar universidades latinoamericanas para el objetivo de
aumentar el conocimiento sobre Asia. Ofrecer cursos de idiomas ciertamente es una ta-
rea, pero otras también son relevantes. Crear cursos sobre economia, politica y cultura
asiaticas es esencial. Establecer oportunidades de estudiar afuera para estudiantes la-
tinoamericanos en paises asiaticos y tratar de atraer asiaticos para estudiar en América
Latina son herramientas Gtiles. Financiar investigacion sobre Asia también es importan-
te. Un pequefio grupo de estudiosos en América Latina estan interesados en Asia, y algu-
nos ya han estado estudidandola. Apoyar su investigacidn, incluyendo viajes y estadias
en paises de la regidn, proporciona un buen retorno para inversiones de universidades
y gobiernos. Estos estudiosos también pueden establecer vinculos con muchos centros
latinoamericanos en Asia. A pesar de que China probablemente sea el interés principal
de la mayoria de las universidades, la especializacién en otros paises asiaticos —inclu-
yendo India y Corea del Sur— puede coordinarse a través de instituciones.

Finalmente, las asociaciones comerciales que vinculan a paises latinoamericanos y
asiaticos individuales pueden ayudar a establecer vinculos mas estrechos entre actores
del sector privado —y plblico— en las dos regiones. Pueden patrocinar conferencias de
politicos o ejecutivos comerciales visitantes, arreglar encuentros con contrapartes loca-
les, financiar pequeiios proyectos de recoleccién de informacion, y circular informacion
para no-especialistas. Una de las més exitosas de estas instituciones es la Fundacién
Chilena Pacifico, que cubre las relaciones entre Chile y toda Asia. Otras tienden a enfo-
carse en pares de paises individuales. Por ejemplo, el Concejo Comercial Brasil-China
ha sido especialmente activo. Las organizaciones estan coordinadas a través de APECy
su afiliado comercial, ABAC.
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2.2. Pensamiento estratégico

En la seccion previa se mencioné una perspectiva diferente sobre el tiempo como una
de las principales diferencias culturales entre Asia y Occidente. Una manifestacion de
esta diferencia es que la mayoria de los paises asidticos operan a través de estrategias
de muchos afios para lograr sus metas econémicas y otras. En el mundo corporativo de
Asia hay poco interés (o informacion) sobre los resultados trimestrales que dominan la
actividad en las bolsas occidentales. Mas bien el énfasis esta puesto en la planificacién
estratégica para las proximas décadas. Igualmente, los gobiernos, a través de planes
formales de muchos afios o guias informales, enfatizan el largo plazo sobre las metas
de corto plazo.

En algunos casos, estos planes son impuestos por los gobiernos. El ejemplo mas cla-
ro son los planes quinquenales de China. El duodécimo plan quinquenal entré en efecto
en 2011 y fue el centro de discusién entre una amplia gama del Partido Comunista y
de instituciones gubernamentales durante ese afio. Para dar una idea de la naturaleza
de estos planes, el duodécimo plan se focaliza en frenar la creciente desigualdad y en
crear un ambiente para el crecimiento mas sustentable priorizando la distribucién mas
equitativa de la riqueza, el mayor consumo doméstico, una mejor infraestructura social
y redes de seguridad. Regula el tamafio de la poblacion, las tasas de urbanizacién, ta-
sas generales de crecimiento, tasas de crecimiento sectoriales, energia, y proyectos de
construccion, entre otros.

India también opera con planes quinquenales. Su duodécimo plan correrd desde
2012 hasta 2017. Regula areas similares a las de China y, algo muy interesante, el duo-
décimo plan de India también se enfocara en la desigualdad a través de un llamado al
“crecimiento inclusivo.” Una diferencia es que India intentara mejorar las condiciones
en el campo en vez de depender de las urbanizaciones como en China. Bajo el gobierno
militar, Corea del Sur tuvo planes quinquenales durante buena parte del periodo de
posguerra, pero estos se terminaron cuando el gobierno civil volvié a comienzos de
la década del 90. Después de varios ajustes ministeriales, se formd un Ministerio de
Estrategia y Finanzas en 2008, para “planificar y coordinar metas de desarrollo so-
cioeconémicas de mediano y largo plazo.” Otra indicacién de que la planificacién no
ha desaparecido por completo en Corea del Sur es el “plan quinquenal de crecimiento
verde” del actual presidente, del que un comentador dijo que recordaba los planes
quinquenales de desarrollo econémico de la era anterior.

Dentro del contexto de sus economias basadas en el mercado, los paises de América
Latina necesitan encontrar un formato para discutir metas, fijar agendas y ponerse de
acuerdo en como implementar planes para aumentar la cantidad y calidad de sus rela-
ciones con Asia. Este proceso tiene que involucrar a sociedades piblico-privadas, pues-
to que ninguna de ellas puede tener éxito por si solas al tratar con paises que se de-
dican a la planificacién de largo plazo. Cuando dejaba el cargo, el anterior Ministro de
Relaciones Exteriores brasilefio, Celso Amorim, dijo que su mayor arrepentimiento era
no haber desarrollado una “real estrategia” para tratar con Chinay que no habia mirado
a este pafs con la importancia que merecia (Reyes Matta, 2011: 171). Otros llegaran a
tener arrepentimientos similares si América Latina no toma un enfoque de largo plazo.
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Una aproximacién (til a las alianzas pulblico-privadas se basaria en cuatro caracte-
risticas. Primero, hay necesidad de consenso sobre la importancia del proyecto y una
clara vision de metas. En el caso de las relaciones Asia-América Latina, la importancia es
mas obvia para algunos paises latinoamericanos que para otros. Para los exportadores
sudamericanos de commodities, para quienes China y Asia han llegado a ser socios co-
merciales dominantes, hay poca duda de lo que Amorim indicaba. Lo mismo es cierto de
un modo diferente para México, que esta enfrentando tremendas presiones competitivas
de China (Dussel Peters y Trapaga, 2008). En cuanto concierne a metas, estas seran es-
pecificamente tratadas en las proximas dos secciones sobre exportaciones e IED, pero la
meta general de aprovechar mejor las oportunidades econémicas en Asia —y evitar de ser
objeto de aprovechamiento— es inmensamente importante.

Segundo, una exitosa alianza piblico-privada requiere una participacién de alto ni-
vel en ambos lados. Chile, el pais latinoamericano de relaciones mas fuertes con Asia,
provee un buen ejemplo de una sociedad piblico-privada para expandir relaciones. La
Fundacién Chilena Pacifico, establecida en 1994, ha sido central para la alianza. Su
junta directiva generalmente ha incluido a algunos de los principales lideres del comer-
cio en el pais, y han estado activamente involucrados en las relaciones con sus contra-
partes asiaticas tanto en Chile como en Asia. Especialmente durante los gobiernos de
Ricardo Lagos y Michelle Bachelet, altos funcionarios de gobierno eran especialistas y
se involucraban activamente en negociaciones con Asia sobre IED y otras actividades.
Otros paises de la region podrian aprender de esta experiencia institucional.

Tercero, ayuda inmensamente si las organizaciones que apoyan las alianzas publico-
privadas orientadas hacia Asia estan adecuadamente financiadas y provistas de per-
sonal. En esto la Fundacion Chilena Pacifico ha sido deficiente. A pesar de su perso-
nal superior, los fondos han sido insuficientes, y asi, por ejemplo, el director ejecutivo
frecuentemente no puede asistir a importantes reuniones regionales. El reconocer la
importancia de las conexiones asiaticas debiera ir acompafiada por recursos de alguna
parte del gobierno. En Brasil y México, estos recursos podrian venir de sus poderosos
ministerios de relaciones exteriores. En otros casos, empresas interesadas del sector
privado podrian ayudar a mantener instituciones de las cuales se puedan beneficiar en
el mediano a largo plazo.

Cuarto, los paises que han alimentado intereses académicos en Asia y conocimientos
sobre ella, pueden entonces recoger los beneficios haciendo uso de dichos conocimien-
tos. EL habil despliegue de funcionarios del servicio exterior por periodos extendidos en
Asia también puede aportar a la base de conocimientos. Los tipos de conocimiento que
son (tiles incluyen habilidades en idiomas, comprension cultural, experticia econémica
y contactos en la regién asiatica. Todos estos pueden ser usados al disefiar y realizar
programas y politicas deseadas por gobiernos y empresas latinoamericanas para ex-
pandir relaciones con Asia.

2.3. Promocion de exportaciones

Uno de los dos principales objetivos para los paises latinoamericanos en relacion a Asia
es aumentar la cantidad y calidad de las exportaciones. A pesar de que puede argu-
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mentarse fuertemente que las exportaciones no son superiores a la produccion para el
mercado interno, y de hecho, un creciente consenso ha surgido a ese efecto de que los
paises de Asia del Este son demasiado dependientes de las exportaciones, la mayor par-
te de los paises latinoamericanos necesita desarrollar mas su capacidad exportadora.
Esta capacidad ha aumentado en las dos dltimas décadas como evidencia el crecimiento
de la proporcion exportaciones/PIB de 17% en 1990 a 24% en 2008. Sin embargo, tal
como vimos en los cuadros 2 y 7, esta proporcion alin es mas baja que la de China (un
pais grande donde se esperaria encontrar una proporcién baja) y sustancialmente mas
baja que las de Corea del Sur y Asia del Este en total, de modo que ciertamente hay
espacio para mejorar en el lado cuantitativo de las exportaciones latinoamericanas. Si
bien puede haber alglin derrame entre paises asiaticos, por supuesto que las relaciones
econdémicas necesitan enfocarse en ciertos paises e incluso en regiones subnacionales,
en el caso de China y tal vez de India.

El tipo de producto también es importante. La mayor parte del comercio entre Lati-
noamérica y Asia es interindustria mas que del tipo intraindustria, que caracteriza el
comercio entre los asiaticos o entre Asia y los paises industriales. Esto ha pasado a ser
una seria preocupacion en América Latina por el papel dominante jugado por las expor-
taciones de commodities a China en afios recientes que contrastan con las importacio-
nes industriales. Las exportaciones de commodities a otros paises asiaticos también son
extremadamente importantes, como también lo son las exportaciones de materias pri-
mas procesadas. Ambas son responsables del 70-90% de las exportaciones de América
Latina a Asia. Mas alin, como vimos antes, parece haber habido un alejamiento de los
bienes procesados hacia las exportaciones de materia prima durante las dos dltimas
décadas. Las exportaciones de commodities pueden ser (tiles, pero los problemas de
volatilidad permanecen, y la exportacién de productos de mayor valor agregado gene-
ralmente proporciona mayores beneficios como asimismo mas y mejores trabajos. Las
exportaciones de servicios —mas alld de los usuales sectores de turismo y transporte
— también ofrecen oportunidades como India ha mostrado.

Tres series de politicas pueden tener un impacto positivo para aumentar las expor-
taciones a Asia y para elevar su valor agregado. Estas asumen que los paises latinoa-
mericanos por separado ya tienen politicas de promocién de exportaciones en general.
Primero, un prerrequisito necesario es una acabada comprension de los mercados asia-
ticos individuales, lo cual estd cercanamente relacionado al asunto de la cultura asia-
tica. Hay una variedad de formas para lograr una mayor comprensién. Una es a través
de joint ventures, probablemente incluyendo IED, como serad discutido en la préxima
seccién. Ademas, las embajadas latinoamericanas y las agencias de promocién de ex-
portaciones son instrumentos cruciales. Esto significa que mas embajadas y oficinas de
exportacion deben ser establecidas en los pafises asiaticos y que el personal debe adqui-
rir pericia en areas econdémicas. También deben hablar el idioma local para que puedan
hacer uso de contactos con grupos locales y empresas para averiguar qué productos y
qué caracteristicas son valoradas por las poblaciones locales.

Segundo, una innovacién institucional para lograr relaciones comerciales méas cer-
canas con Asia es negociar tratados de libre comercio con paises individuales o grupos
de paises. Hay quienes en América Latina se han movido en esta direccién. Como se vio
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en el Cuadro 6, Chile es el que mas ha avanzado, con cinco TLC en accién con los paises
lideres de la region (China, India, Japdn, Corea del Sur y Singapur) y varios otros en dis-
tintas etapas de aprobacién. Per( se estd moviendo rapidamente en la misma direccién
y pronto tendra cuatro TLC (China, Jap6n, Corea del Sur y Singapur).

A pesar de que México fue el primer pafs latinoamericano en firmar un TLC con un
pafs asiatico (Japdn), no ha continuado en este camino, y las negociaciones con Corea
del Sur y Singapur se han suspendido. Es poco probable, entonces, un TLC México-Chi-
na, dado el alto grado de competitividad entre ambas naciones. Otros tienen mucho que
ganar al explorar este camino, pero también es necesario asegurarse que los TLC —una
vez que estén en vigencia— sean usados. Hay evidencia que por falta de informacion
y por procedimientos burocraticos pocas empresas aprovechan los TLC. Es importante
evaluar su efectividad e idear métodos para hacerlos mas (tiles en la practica. Como
alternativa a negociar TLC, Brasil ha estado negociando directamente con China para
vender mas bienes agricolas procesados y algunos productos de alto valor industrial
(Financial Times, 23 de mayo de 2011). Sin embargo, aun si este intento funciona, solo
un pais del tamafio de Brasil podria lograrlo, como discutiremos mas adelante.

Tercero, la participacién en redes de produccién asiaticas es una avenida potencial-
mente promisoria para la promocién de exportaciones. Las redes asiaticas de exporta-
ciones consisten en empresas manufactureras de las economias de Asia del Nordeste y
Sureste que conducen una gran parte de su comercio en partes y componentes. Estos
componentes son luego armados en paises de mano de obra barata —de los que China
es el principal ejemplo— y vendidos principalmente en EE.UU. y la Uni6én Europea. Ade-
mas de este patrén de comercio intrarregional, la IED intrarregional es importante en el
proceso, puesto que una parte sustancial del armado en China es realizado por empre-
sas cuyas oficinas centrales estan ubicadas en paises vecinos asiaticos. El equipamien-
to también es proporcionado por las economias asiaticas mas desarrolladas, por ej.,
Japon, Corea del Sur y Taiwan. Los requisitos de participacién en estas redes implican
producir bienes de alta calidad y de entrega puntual®.

Si las empresas latinoamericanas podrian participar en estas redes basadas en Asia
no esta claro. La distancia claramente es una desventaja. Mas importante es la baja re-
putacion de las empresas latinoamericanas por entregas impuntuales y bienes de baja
calidad. En las mejores circunstancias, entrar a estas redes significaria un gran esfuerzo
y paciencia, de modo que es improbable que seria una buena estrategia independiente.
Podria pensarse, sin embargo, en conjuncién con otras politicas de aproximacion. Una
variante mas factible a las redes productivas centradas en Asia es el sector de textiles y
vestuario coreano en América Central. Estas empresas importan materia prima de Asia
y arman el vestuario en América Central para su venta en EE.UU. Los subcontratistas
coreanos ubicados en América Central también toman parte en el proceso. Algunas em-
presas asiaticas, especialmente de electrdnica, operan de manera similar involucrando
a empresas latinoamericanas en sus redes para los mercados estadounidenses.

8 Sobre redes de produccion en Asia, ver Borrus, Dieter y Haggard (2000); Kimura (2006) y Athukorala (2010).
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2.4. Promocion de IED

La segunda meta sustantiva para expandir las relaciones latinoamericanas con Asia in-
volucra la IED de y hacia Asia. Por lo general, los paises asiaticos piensan en el comercio
y en la IED como parte de un proceso (nico. Asi, gran parte de la IED en paises en desa-
rrollo se orienta a producir bienes —especialmente commodities— para su venta en los
paises de origen. Dentro de Asia misma, los vinculos comercio- inversién a menudo invo-
lucran a paises mas avanzados de la regidn que exportan partes y equipamiento a China,
donde se arman los productos finales y se venden a EE.UU. y Europa Occidental. Este
proceso es el ejemplo primario de las redes productivas mencionadas anteriormente.

Como resulta evidente en el Cuadro 5, en afios recientes las empresas asiaticas han
invertido solo cantidades minimas de IED en América Latina. Japén anteriormente hizo
inversiones significativas, tanto en materia prima como en industria, pero sus activi-
dades han decaido desde comienzos de los noventa. Hasta 2010 la mayor parte de
las discusiones sobre grandes inversiones de China no se materializaron. En el Gltimo
afo, sin embargo, China, India, Corea del Sur y Jap6n han intensificado la actividad de
fusiones y adquisiciones (M&A) en la region. El problema desde la perspectiva latinoa-
mericana es, por supuesto, que las compras son solo cambios en la propiedad —y no
necesariamente para mejor. Los propietarios chinos y coreanos, en particular, han sido
acusados de maltrato a los obreros y de indiferencia por el medio ambiente (Rhoter,
1996; Romero, 2010; Sanborn y Torres, 2011).

América Latina tiene una cantidad de objetivos respecto a la IED de Asia: expandir el
volumen, aumentar la inversidn en el pais anfitrion, elevar el valor agregado y mejorar
las condiciones laborales y ambientales. Probablemente la mejor manera de conseguir
estos objetivos sea participando en joint ventures con firmas asiaticas para tener una
influencia permanente sobre los socios. Algunas empresas latinoamericanas, especial-
mente en Brasil, han creado joint ventures con contrapartes asiaticas, pero quedan mu-
chas oportunidades por explotar.

Para embarcarse en joint ventures, las firmas latinoamericanas necesitan seleccio-
nar un pais objetivo y socios potenciales. Las embajadas latinoamericanas y las oficinas
promotoras de exportaciones, tal como las asociaciones empresariales e institutos de
investigacion, debieran ayudar dando consejos. Diferentes paises asiaticos (y regiones
subnacionales en el caso de China) tienen diferentes ventajas desde la perspectiva lati-
noamericana. Corea del Sur es atractiva en el area tecnolégica, mientras que India tiene
particular experiencia en servicios. Probables objetivos para la inversion china incluyen
el procesamiento de materias primas y la industria en general. La inversién en infraes-
tructura es mas probable que sea proporcionada en conjuncién con proyectos especificos
de inversion, especialmente en materias primas, pero posiblemente también en el sector
industrial. Una forma en que se puede conseguir joint ventures es en el contexto de redes
de produccién, pero debe entenderse claramente que las barreras a tal participacién son
especialmente altas en el sentido de comprender y lograr estdndares muy exigentes.

Después de haber identificado un pais y una serie de potenciales socios, las empre-
sas latinoamericanas debieran dedicar importantes periodos de tiempo a establecer
contactos y conocer tanto el pais como a los socios. Nada se lograra en el corto plazo.
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Mas alin, puede que los gobiernos latinoamericanos tengan que proporcionar apoyo de
distinto tipo, desde recibir visitantes asiaticos con la adecuada ceremonia hasta dar
incentivos de impuestos para la construccidn de infraestructura. Debiera darse una cui-
dadosa consideracion por adelantado al tipo y volumen de incentivos que se consideren
apropiados, antes que solo responder a exigencias.

Una pequeiia cantidad de empresas latinoamericanas han establecido joint ventures
con contrapartes asiaticas. En general han sido empresas que son grandes y exitosas
por derecho propio. Los joint ventures que operan en América Latina generalmente han
involucrado a sectores intensivos en capital. Un ejemplo temprano, que data de 1962,
fue una operacidn conjunta entre Usiminas de Brasil y Nippon Steel de Jap6n. Combi-
naron fuerzas para producir acero para el mercado brasilero. Un ejemplo mas reciente
(1998) en el sector acerero vinculd a Vale de Brasil con Posco de Corea del Sur. En este
caso, el mercado principal estaba en Corea del Sur. La mayor empresa automovilistica
de China, Chery, entr6 al mercado latinoamericano por via de un joint venture con em-
presas locales en Argentina y Uruguay. Sin embargo, en general, las empresas asiaticas
han preferido tener el 100% de la propiedad en la region.

Para dar unaidea del proceso y las dificultades involucradas en las inversiones asia-
ticas en América Latina, una rapida mirada a la inversién de Chery resulta iluminadora.
Chery es la cuarta mayor empresa de automaviles en China y la mayor empresa de pro-
piedad china. Ha estado creciendo muy rapidamente y vio una oportunidad para entrar
en el mercado latinoamericano via Mercosur. Formé una empresa conjunta con Socma,
una exitosa empresa argentina en un joint venture perteneciente en un 51% a Chery y
49% de Socma. Contrataron una planta de montaje uruguaya ya existente para producir
4 x 4 y autos compactos para el mercado de Mercosur via el proceso de planta de llave
en mano. Un desafio fue cumplir con las reglas de contenido local de Mercosur mien-
tras traian partes de China. El segundo era cumplir con las expectativas de volumen
de Chery. Lo altimo fue mas dificil, cuando la empresa firmé un acuerdo separado para
construir una planta en Brasil. Asi, el destino de la operacién uruguaya permanece en
duda (informes de prensa).

Finalmente, algunas empresas latinoamericanas estan interesadas en invertir en
Asia. Las inversiones en Asia se hacen mejor a través de joint ventures. Los socios de
joint ventures son Gtiles para negociar con gobiernos asiaticos, proporcionando intro-
ducciones a los proveedores y clientes, ayudando en asuntos laborales y tratando con
muchos otros obstaculos que emergen en el curso de establecer un proyecto en un pais
asiatico. Pocas empresas latinoamericanas han logrado invertir en Asia; sus experien-
cias debieran estudiarse cuidadosamente por quienes estan interesados en seguir su
ejemplo. Igualmente, las experiencias de empresas no-latinoamericanas que se han in-
volucrado en inversiones asiaticas —exitosas y no exitosas— pueden dar informacién
valiosa sobre qué esperar y como responder.

Tal vez el joint venture latinoamericano mejor conocido sea Embraer de Brasil, que
empez6 produciendo los jets regionales ERJ-145 de cincuenta asientos en China, en
2003, en sociedad con una subsidiaria de la empresa estatal china de aviones (AVIC II)
en la nortefa ciudad de Harbin. La empresa de US$ 25 millones produjo aviones para
el mercado chino y fue responsable del 15% de los ingresos de Embraer. Después de
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cinco afios, sin embargo, el libro de encargos por los pequefios aviones se fue agotan-
do y Embraer pidié permiso para empezar a producir su mas avanzado jet ERJ-190 de
cien asientos. El gobierno chino se resisti6 porque no queria competencia para uno de
sus propios aviones. Embraer considerd cerrar su planta, y solo se logré una solucion
cuando la Presidenta Dilma Rousseff visitd China en Abril de 2011. El gobierno chino
colocé pedidos por una cantidad de aviones mas grandes a ser montados en Brasil, pero
autorizo a producir jets comerciales mas pequefios en Harbin. El mercado para jets co-
merciales en China en la actualidad, sin embargo, es poco claro (informes de prensa).

Otras inversiones latinoamericanas en Asia involucran a Marcopolo (buses) de Brasil
y a Bimbo (productos de panaderia) y Gruma (tortillas) de México. Todas entraron al
mercado chino sin joint ventures, a pesar de que Marcopolo es parte de un joint venture
con India. Marcopolo fue a China debido a los altos costos en Brasil. Empezé por contra-
tar partes y luego levant6 una pequeiia fabrica para producir componentes. Su director
ejecutivo explicé que una planta de buses era imposible debido a las leyes chinas:
tendrian que tener un socio chino y hacer una inversion de al menos US$ 100 millones.
También dijo que vender entre provincias en China es dificil (Financial Times, 26 de
Noviembre de 2010). En India, por contraste, Marcopolo estuvo deseosa de asociarse
con la mas grande compafiia de automoviles en el pais, Tata Motors (51% Tata, 49%
Marcopolo). Juntas estan produciendo para los mercados de India y terceros paises.

Bimbo y Gruma han tenido experiencias similares en Asia. Ambas son empresas
altamente ambiciosas con operaciones en muchos paises. Vieron el dinamismo asia-
tico como un indicador de que debian ampliarse hacia alla para ser internacionalmen-
te competitivas. Ambas hicieron extensa investigacion de mercado antes de obtener
permiso para establecer plantas. En ambos casos, el desafio principal fue adaptarse a
una cultura que no estaba acostumbrada a sus principales productos —pan y tortillas.
Basadas en su investigacion, adaptaron su produccién a los gustos chinos y han sido
lo suficientemente exitosas como para estar considerando su expansion desde Beijing
y Shanghai, respectivamente, a ciudades de segundo escalafén. Bimbo también ha in-
novado en métodos de distribucién, haciendo uso de coloridas bicicletas para ventas
como para distribucion a clientes (informes de prensa).

2.5. Esfuerzos conjuntos

Entre los obstaculos a mayores vinculos latinoamericanos con Asia estd el problema del
tamafio. A excepcion de Brasil, los paises latinoamericanos no son lo suficientemente
grandes para ser muy atractivos para los paises mas grandes de Asia (China e India),
y no tienen los recursos para negociar con éxito con sus contrapartes asiaticas. Por
otra parte, las negociaciones regionales no son factibles. Las iniciativas de negociacion
regional en América Latina no han sido exitosas por una variedad de razones, y hay
poco motivo para suponer que la region en su totalidad podria unirse para aumentar su
influencia sobre las negociaciones con Asia.

Una alternativa més factible se centraria en agrupaciones subregionales de paises
de ideas similares, tal como la recientemente establecida Alianza del Pacifico (Chile,
Colombia, México y Per(), Mercosur, y tal vez América Central (CAFTA-DR). El mas nue-
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vo de estos grupos, y el que estd mas interesado en expandir sus relaciones con Asia,
es la Alianza.

Por el momento, por lo menos, estos cuatro paises comparten una aproximacion
com(n en cuanto al manejo de sus economias, que implica politicas orientadas al mer-
cado y apertura internacional. Un subgrupo del “Arco Pacifico”, un grupo de once paises
que ha mantenido varias reuniones a nivel ministerial®, la Alianza representa a doscien-
tos millones de personas, un PIB combinado de US$ 1.633 mil millones, y exportaciones
de US$ 463 mil millones. Estas cifras son 34, 36 y 40%, respectivamente, de los totales
latinoamericanos, y 8,25y 20% de los totales combinados de China, India y Corea del
Sur (ver Cuadro 8). Para China, el grupo aiin es relativamente pequefio, pero respecto
tanto al PIB como a las exportaciones, la Alianza es tan grande o mayor que India o
Corea. Un argumento similar puede darse a favor del Mercosur, que se ha interesado
mas en Asia —o al menos en China— desde que esta llegé a ser el primer o0 segundo ma-
yor socio comercial de los dos paises mas grandes del Mercosur. América Central, por
contraste, ailn considerada como grupo, sigue siendo muy pequeiia tanto en términos
absolutos como relativos.

Los dos grupos de tamafio mediano —la Alianza y Mercosur— podrian tener una
buena cantidad de influencia al tratar con los paises asiaticos mayores. Para llevar a

CUADRO 8. TRES GIGANTES ASIATICOS: INDICADORES ECONOMICOS (2009)

GRUPO POBLACION PIB EXPORTACIONES
Fraccion | Fraccion Fraccion | Fraccion Fraccion Frac-
. . 4 . 4 L
Millones LA Asiac $ billones LA Asiac $ billones LA cu?nc
Asia
Alianza
del 197 34,4 7.8 1.633 36,1 24,5 463 39,7 19,6
Pacifico?
Mercosur 241 42,1 9,6 2.027 44,9 30,4 324 27,8 13,7
CADF;A' 48 8,4 19 157 3,5 2,4 86 7.4 3,6

Fuente: World Bank, World Development Indicators (online).

2 Chile, Colombia, México y Per.

® Fraccién del indicador sobre el total latinoamericano.

¢ Fraccion del indicador sobre el total de China+India+Corea del Sur.
9 Billones americanos (miles de millones).

° Los paises son Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panamay Per(. Con la excepcién de Ecuador, estos son paises que han negociado TLC con Estados Unidos.

133



BARBARA STALLINGS

cabo tal estrategia, sin embargo, requeririan organizacién y acuerdo en los principales
puntos de negociacion. ;Es probable esto? Chile, Colombia, México y Perl todos han
negociado TLC con EE.UU. y, exceptuando Colombia, todos tienen TLC con uno o mas
paises asiaticos. De modo que algunos asuntos ya se han armonizado, a pesar de que
otros seguramente llegarian a ser controvertidos. Mercosur tiene intereses mas diver-
sos y ha sido incapaz de negociar un acuerdo conjunto con la Unién Europea, el Gnico
joint venture serio que han intentado. Negociar con los paises asiaticos pareceria, por
lo tanto, menos factible que para la Alianza. Por supuesto, Brasil es lo suficientemente
grande como para tratar directamente con los paises asiaticos, tal como lo esta hacien-
do actualmente con China. Como un primer paso, debiera citarse a conversaciones entre
gobiernos y organizaciones del sector privado en la Alianza y Mercosur para discutir las
relaciones con Asia y posibles aproximaciones conjuntas.

3. Relaciones Australia-China

Australia es un pafs que tiene algunas importantes similitudes con América Latina. Con
una democracia que cuenta con una economia pequefia, abierta y dependiente de re-
cursos naturales, también ha recibido una importante cantidad de inmigrantes latinoa-
mericanos en las décadas recientes. Asi, un estudio sobre los crecientes vinculos de
este pafs con Asia en general, y con China en particular, podria proporcionar algunas
lecciones atiles para América Latina a medida que la region avanza en considerar la
ampliacion de sus propias relaciones a través del Pacificot°.

Con una poblacién de 21 millones y un PIB de casi US$ 1 trillon, Australia claramente
cae en el rango de las economias avanzadas. Su PIB per capita en 2008 fue de alrededor
US$ 48 mil, que la pone bastante por encima de cualquier pais latinoamericano. Sus
proporciones de exportacién e importacion, sin embargo, son similares a las de la re-
gion latinoamericana en alrededor de 20%. El volumen de sus exportaciones de bienes
y servicios es mas o menos del mismo tamafio que el de México, que tiene una poblacion
mucho mas grande. Australia también recibe una IED sustancialmente mayor que la de
América Latina: la proporcion de IED al PIB de 2008 fue de 4,5%, comparada al 1,9% de
América Latina. Una gran parte de sus exportaciones e inversiones extranjeras directas,
que estan en auge, derivan de sus lazos con Asia.

Australia ha sufrido una seria —pero aun en evolucién— transformacién cultural
en afos recientes. Como una antigua colonia britdnica y miembro del Commonwealth,
tradicionalmente buscé en el Reino Unido sus lazos culturales y econdmicos. También
mantenia cercanas relaciones politicas y econdmicas con EE.UU. Recientemente, sin
embargo, Australia empez6 de verse a si misma como parte de Asia, donde esta ubicada
geograficamente. Dado el dinamismo de la region asiatica, una integracion mas cercana
le ha traido prosperidad.

0 Sobre Australia y China, ver Thomas (2004), Cook (2007), Drysdale y Findlay (2009), Hoa (2009), ITS Global
(2009); Huang y Austin (2011).
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Como un reflejo de su vocacién asiatica, Australia fue un miembro fundador de APEC.
Mas significativamente, es miembro de la Cumbre de Asia del Este o ASEAN Mas Seis,
que especificamente excluye a EE.UU. La importancia de ASEAN Mas Seis, en contraste
con el mas destacado ASEAN Mas Tres, radica en que es una agrupacion mas amplia (in-
cluye a India y Nueva Zelandia ademas de Australia) abogada por Japdn para desafiar la
vision estrecha de China respecto de la regidn asiatica. La mitad de los TLC de Australia
también son con Asia —incluyendo ASEAN como grupo y dos miembros individuales de
ASEAN (Singapur y Tailandia). Otros son con Chile, Nueva Zelandia y EE.UU. La mayoria
de los acuerdos en negociacién pertenecen a Asia: China, India, Indonesia, Jap6n, Corea
del Sur y Malasia. También esta negociando su membresia en la Sociedad Trans-Pacifico,
de la cual Chile fue un miembro fundador junto a Singapur y Nueva Zelandia.

Hasta 2009 mas de 70% de las exportaciones de Australia se destinaban a paises
asiaticos. Ese afio China desplazé a Japén como el mayor mercado de exportacién de
Australia. Otros mercados destacados son Corea del Sur e India, seguidos de EE.UU. y
el Reino Unido. Las importaciones estan balanceadas de forma mas pareja. Los socios
asiaticos son responsables de solo el 49% de las compras, a pesar de que China es tam-
bién el proveedor mas grande, seguido por EE.UU. y Jap6n. Las reservas de IED reflejan
las antiguas relaciones: en 2009 casi la mitad era de EE.UU., Reino Unido y Jap6n,
mientras que China era el nimero diez, proporcionando solo el 2%. Desde la perspecti-
va de los flujos, sin embargo, China subi6 al quinto lugar y proporcion6 el 5% del total
de los flujos de IED en 2009.

China, entonces, ha llegado a ser crecientemente importante para la economia aus-
traliana, desplazando a Jap6n, que previamente habia desplazado a Europa y EE.UU.
Como su mayor socio comercial y un creciente inversionista, China juega un rol similar
asurol en Sudamérica. Importa materias primas desde Australia (principalmente mine-
ral de hierro; también carb6n, petréleo y lana) y exporta bienes industriales. Sus flujos
rapidamente crecientes de IED también se centran principalmente en el sector de los
recursos naturales.

Tal cual como Sudamérica, hay una importante preocupacién en Australia sobre la
composicién del comercio de commodities y el foco de la IED en materias primas. De
hecho, esto (ltimo ha causado gran controversia. El caso mejor conocido fue el rechazo
de Rio Tinto en 2009 a una oferta de Chinalco, una compaifiia de aluminio de propiedad
estatal, de pagar casi US$ 20 mil millones para doblar su participacién en la compaiiia.
Se citaron asuntos de seguridad nacional. Al afio siguiente, las relaciones de China con
Australia se deterioraron aiin mas después del arresto en Beijing de un alto funcionario
de Rio Tinto, por supuestamente haber robado secretos comerciales en torno a las ne-
gociaciones anuales del precio de referencia (benchmark price) del mineral de hierro. En
un intento de bajar las hostilidades, Chinalco y Rio Tinto formaron un joint venture para
explorar mineral de hierro en China. Otras inversiones controvertidas fueron la toma
de control por parte de Sinosteel en Midwest, en 2008, y la adquisicién de OZ Metals
en 2009 por parte de Minmetal. Esta fue aprobada solo después de que una mina fue
sacada del acuerdo, también por razones de seguridad nacional (informes de prensa).

Las relaciones de China con Australia han sufrido por razones tanto politicas como
comerciales. A pesar de que se suponia que la eleccién en 2007 del mandarin parlante
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Kevin Rudd como Primer Ministro significaria una nueva era en los lazos entre los dos
paises, Rudd irrit6 a China cuando critic6 su historial de derechos humanos y cuando
permiti6 la visita de un exiliado activista uighur después de disturbios en el drea uighur
de China occidental. Su gobierno también produjo un libro blanco de defensa del que se
dijo que estaba orientado a desafiar el creciente fortalecimiento militar chino. El futuro
de las relaciones Australia-China ha levantado gran debate en el primer pais. Mientras
que algunos dicen que Australia urgentemente necesita inversiones y comercio chinos
para fortalecer su economia globalizada, otros arguyen que Australia debe defender sus
principios y sus intereses y no sucumbir a las implicitas o explicitas amenazas chinas
(ITS Global, 2009).

;Qué —si es que hay algo— podria aprender América Latina de esta experiencia?
Muchos de los dilemas que Australia enfrent6 son similares a aquellos que estan em-
pezando a ser percibidos en Sudamérica. Ambos quieren sacar provecho de la dina-
mica economia china, pero no quieren ser empujados de vuelta al anterior patrén de
exportacion de materias primas e importacion de bienes industriales. Ambos también
estan vacilantes de permitir que China compre partes importantes de sus principales
empresas. En el caso de Australia, su ubicacién geografica hace el dilema mas agudo.
Asia constituye su vecindario, y China es cada vez mas el poder dominante en la re-
gion. Tal vez lo mas importante que América Latina puede aprender de Australia en
este momento es que debe estar preparada para tomar decisiones incémodas si quiere
establecer fuertes vinculos con China. Al mismo tiempo, la geografia de Latinoamérica
es tal que esta en mejores condiciones de diversificar sus relaciones econémicas y asi
evitar depender de cualquier poder (inico. Aumentar las relaciones con una variedad de
paises asidticos también puede proporcionar un amortiguador de apoyo al tratar con
China. Y la posibilidad de negociar conjuntamente con China —en vez de como actores
individuales— puede dar mas apalancamiento a los paises latinoamericanos. Un cuida-
doso estudio de las relaciones de Australia y China seria Gtil.
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CAPITULO VI
ANALISIS EMPIRICO DE LOS VINCULOS COMERCIALES ENTRE AMERICA LATINA Y ASIA
Patricio Meller & Rodrigo Moser

Introduccion

D urante la primera década del siglo XXI, América Latina (AL) ha intensificado sus
vinculos comerciales con los paises asiaticos, especialmente con China. El elevado
ritmo de crecimiento de la economia china y el gran impacto de su demanda en el mer-
cado mundial de commodities ha aumentado el precio de estos bienes a niveles peak
histéricos. Los paises latinoamericanos exportadores de commodities han experimen-
tado una importante bonanza econémica. En efecto, la reciente grave crisis financiera
mundial ha tenido un impacto relativamente menor en la regién. Incluso ha habido
expectativas optimistas que sugieren que estamos ante la “década de América Latina”.
Por otro lado, han surgido dos temores (inconsistentes entre si) respecto a la mayor
vinculacion comercial con los paises asiaticos, y con China en particular. Por una parte,
dado el menor costo laboral relativo en China y el creciente nivel de productividad de
sus trabajadores, existe la preocupacion respecto a la posibilidad de que las exporta-
ciones latinoamericanas puedan competir con las exportaciones chinas. Por otro lado,
dadas las ventajas comparativas (naturales) existentes entre América Latina y Asia,
;hasta qué punto esta mayor interaccion comercial entre ambas regiones va a gene-
rar una mayor especializacion productiva en AL en produccién de recursos naturales
(RRNN)? Estos dos aspectos seran examinados empiricamente en este articulo.

1. Contexto global empirico

Elfoco de atencidn se centrara en las economias asiaticas mas relevantes: China, India,
Jap6n y Corea del Sur, en adelante ASIA-4.

En la altima década, el debate sobre el futuro econémico del mundo se ha centrado
crecientemente en lo que ha estado ocurriendo en la regi6n asiatica. Mientras el mundo
ha crecido entre un 3% y un 4% anual en las Gltimas dos décadas (Grafico 1), los paises
asiaticos en desarrollo han crecido a tasas promedio superiores al 7% anual, supe-
rando el 8% en la década 2000-2010. De hecho, el crecimiento ha sido tan sostenido
durante las Gltimas décadas que, de mantenerse asi, se pronostica que para 2040 Asia
represente cerca del 66% de la produccion mundial (Gréfico 2). En consecuencia, el
peso econdmico adquirido por Asia en las Gltimas décadas transforma a la region en un
factor fundamental para las politicas plblicas centradas en el comercio internacional.
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GRAFICO 1. CRECIMIENTO ECONOMICO POR REGIONES

(Promedio anual; 1990-2000, 2000-2011)
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Fuente: FMI, WB WEO.
* Calculado usando data de 1992-2000.

GRAFICO 2. PARTICIPACION DE PAISES ASIATICOS EN PIB MUNDIAL

(%; 2000, 2040(p))
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Fuente: Fogel (2007).
* Considera seis pafses: Taiwan, Corea del Sur, Singapur, Malasia, Tailandia, Indonesia.
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Mas sorprendente alin es el hecho de que, durante la reciente crisis financiera de 2008-
2010 y mientras la mayoria de los paises del mundo enfrentaban fuertes recesiones, Asia
fue la Gnica regi6n del mundo que mantuvo niveles positivos de crecimiento, incluso por
sobre el 3% (Grafico 3). Ademas, ha aumentado rapidamente su crecimiento a sobre 8%
en 2010 v, seglin proyecciones del Fondo Monetario Internacional (FMI), se espera que
siga siendo la region mas dindmica en los proximos afios, con un crecimiento cercano a
dos (e incluso tres) puntos porcentuales superior al esperado para el resto del mundo.

GRAFICO 3. CRECIMIENTO ANUAL RECIENTE POR REGIONES

(%; 2009-2011, 2012(p))
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Fuente: WEO Julio 2012 - FMI.

Una de las caracteristicas de la expansion econémica asiatica (y en particular de
China) es su apertura comercial: el intercambio comercial chino ha aumentado tanto a ni-
vel intrarregional como a nivel interregional. Mientras los paises asiaticos relativamente
menores dependen mas de la integracién productiva dentro de la regién, paises grandes
como China, Jap6n, India y Corea del Sur tienen altos niveles de comercio con otras re-
giones. De hecho, en la Gltima década solo las importaciones de Asia del Este y Pacifico
(excluyendo Corea del Sur y Japon) han pasado de representar cerca del 30% de las im-
portaciones del resto del mundo en 2000 a mas del 42% en 2010 (Grafico 4), tendencia
que se acentué con la crisis mundial de 2008.

En sintesis, la region asiatica se ha transformado en el “motor de importaciones mun-
diales”. Esta caracteristica de las economias asiaticas es de particular relevancia para
Latinoamérica, que ha logrado sostener altos ritmos de crecimiento en buena medida en
base a exportaciones a este mercado en expansion.
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GRAFICO 4. EVOLUCION RELATIVA DE IMPORTACIONES ASIATICAS

(Importaciones asiaticas/importaciones resto mundo; %)
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Fuente: World Bank WDI (2012).

Asia del Este y Pacifico: Camboya, Myanmar, China, Palau, Corea (Repiblica Popular Democrética de), Papua Nueva Guinea, Fiji, Re-
publica Democrética Popular Lao, Filipinas, Samoa, Indonesia, Samoa Americana, Islas Marshall, Tailandia, Islas Salomén, Timor-
Leste, Kiribati, Tonga, Malasia, Tuvalu, Micronesia (Estados Federados de), Vanuatu, Mongolia, Vietnam.

Al analizar los componentes del “milagro asiatico”, asi como explorar qué estrategia
podria seguir Latinoamérica para sacar ventaja de las condiciones actuales y proyectar-
se satisfactoriamente hacia el futuro, es tradicional focalizarse en las mayores econo-
mias de la regi6n, como lo son China, India y Japdn. Dado que la situacién de Jap6n no
ha variado significativamente en las Gltimas décadas, el analisis suele agrupar China e
India y considerarlos conjuntamente; es lo que se ha denominado CHINDIA. Sin embar-
go, si bien ambos paises han crecido anualmente a tasas (promedio) impresionantes en
las Gltimas dos décadas (10,4% para Chinay 6,6% para India), en términos de tamafio
y desarrollo alin son bastante diferentes (Cuadro 1). De hecho, la economia China es
equivalente a mas de tres veces la India; mas aln, el comercio como proporcién del
PIB en China duplica al porcentaje respectivo de India. Pero varios expertos proyectan
que en el futuro préximo la economia India supere a China en su tasa de crecimiento
(EIU, 2011); (Bergsten et al., 2006; 2009). Sin embargo hasta ahora, “China atrae mas
inversion extranjera cada afio que lo que India ha recibido en 60 afios desde su inde-
pendencia” (Bergsten et al., 2009: 10).
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CUADRO 1. INDICADORES GLOBALES: CHINA E INDIA (2011)

CHINA INDIA
Poblacion [millones] 1.344 1.241
[% Mundo] 19 18
[x Chile]* 78 72
PIB [uS$ billones] 7.298 1.848
[% Mundo] 10 3
[x Chile]* 29 7
P1B/cap (PPP) [uS$] 8.442 3.650

Fuente: Banco Mundial.

! Utilizando los datos de Chile como unidad de referencia: por ej. las poblaciones de China e India equivalen 78 y 72 veces a la
de Chile.

Por tanto, es conveniente analizar la interaccion de América Latina con ambos pai-
ses por separado y, dada la mayor importancia relativa de China para el comercio lati-
noamericano, el presente trabajo enfatizara esta relacion.

Por el lado latinoamericano, focalizaremos el articulo en una muestra de paises
seleccionados privilegiando el tamafo de las economias; los paises en cuestion son:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Peri y Venezuela.

Un primer factor observado es el fuerte aumento en la proporcién de las exportaciones
hacia ASIA-4 (China, India, Japon y Corea del Sur) que se ha verificado en la dltima década
(Grafico 5). La mayoria de los paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, México, Perii) muestren un aumento significativo en la importancia relativa
adquirida por China como mercado de destino de las exportaciones: China esta entre los
cinco mayores destinos en casi todos los paises. La excepcion la constituye Venezuela,
cuyo caso es especial, debido a la calidad de la informacién de sus destinatarios.

Un segundo factor corresponde a la notoria diferencia en la relevancia de China como
destino de las exportaciones de los paises ubicados al sur de Sudamérica (Argentina,
Chile, Brasil y Peri) en relacion a aquellos mas cercanos a Centroamérica y el Caribe
(Colombia, Costa Rica y México). Esta diferencia se debe fundamentalmente a la cerca-
nfa con EE.UU. Asi, estos paises se han especializado en abastecer al mercado norte-
americano con manufacturas intensivas en mano de obra no calificada.
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CUADRO 2. PRINCIPALES DESTINOS DE EXPORTACIONES DE PAISES LATINOAMERICANOS (2000-
2011) (% DE EXPORTACIONES TOTALES)

ARGENTINA BRASIL CHILE COLOMBIA
1 Brasil 21 UE-27 21 China 23 EE.UU. 39
2 UE-27 17 China 17 UE-27 18 UE-27 16
3 China 7 EE.UU. 10 EE.UU. 11 Chile 4
4 Chile 6 Argentina 9 Japén 11 China 3
5 EE.UU. 5 Jap6n 4 Brasil 6 Panaméa 3
CoSTA RICA MEXIco PER( VENEZUELA®
1 EE.UU. 38 EE.UU. 79 UE-27 18 Aladi 18
. América del Norte
2 UE-27 17 UE-27 5 China 15 y Central 15
Panama 5 Canada 3 EE.UU. 13 Asia 10
4 Hong Kong 5 China 2 Suiza 13 Europa 2
5 Nicaragua 4 Colombia 2 Canada 9 Areas, nes 49
Fuente: UN Comtrade.
* Corresponde a cifras de 2010.
GRAFICO 5. EXPORTACIONES DE PAISES LATINOAMERICANOS A ASIA-4
(% Exportaciones Totales; 2000, 2011)
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Fuente: UN Comtrade.
! Corresponde a cifras de 2010.
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En otras palabras, podria decirse que el patron comercial de América Latina no ha
sido impactado homogéneamente por la expansion de China: aquellos paises mas inten-
sivos en recursos naturales y aquellos con destinos mas diversificados han sido fuerte-
mente (y como se argumentara mas adelante, positivamente) afectados. El resto de los
pafses, aquellos cuyo principal mercado es EE.UU. (y cuyo patrén de especializacion
corresponde a manufacturas intensivas en mano de obra no calificada), no solo no han
podido aprovechar la apertura econémica de China, sino que se han visto impactados
negativamente por la competencia con productos chinos en terceros mercados.

1.1. Revision de los temores planteados contra el comercio con Asia

Como ya se mencion6, hay dos temores respecto de las crecientes relaciones comercia-
les entre América Latina y Asia, ambos explicados por la complementacion o sustitucién
entre sus exportaciones e importaciones. De hecho, al examinar el patrén comercial de
las cuatro principales economias asiaticas (China, India, Japon y Corea del Sur; Anexo
1), es posible apreciar que China se ha acercado a un patrén exportador mas similar al
de sus vecinos desarrollados. Asi, las exportaciones chinas se ven dominadas por bie-
nes manufacturados, sobre todo maquinaria y electrénica. Es interesante notar cémo
India se encuentra lejos de alcanzar un patrén exportador similar; sus exportaciones se
basan principalmente en bienes con bajo valor agregado. Un elemento importante a no-
tar en estas cifras es, sin embargo, el porcentaje de reexportaciones de bienes por parte
de China: segin cifras de 2004, cerca del 50% de sus exportaciones, y casi el 90% de
las exportaciones de electrénica y TI corresponden a bienes producidos por empresas
extranjeras en China, y tienden a ser productos cuyos componentes se producen en
economias mas avanzadas y luego se ensamblan en China para aprovechar su mano de
obra barata. Esto se manifiesta ademas en el alto nivel de importaciones de maquinaria
y electronica observado en su patron importador (Bergsten et al., 2006).

A pesar de ello, y si bien el patron de exportaciones presentado es muy poco deta-
llado, sirve para ilustrar el problema que enfrentan los paises latinoamericanos y todos
los paises en general que quieran exportar manufacturas: van a enfrentar la competen-
cia de los bienes producidos en China.

Por su parte, el patron importador chino evidencia una clara dependencia en re-
cursos naturales (minerales y metales) y bienes poco procesados (quimicos, gomas y
plasticos). Es en esta area en la que los paises abundantes en estos recursos tienen una
ventaja comparativa, y ello les ha permitido aumentar su comercio con China.

2. El patron comercial latinoamericano

2.1. Exportaciones latinoamericanas

Al analizar el patrén exportador de las ocho economias latinoamericanas seleccionadas
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Perii y Venezuela), es evidente
el nivel de especializacion en recursos naturales (RRNN) de la canasta exportadora de
algunos paises (Grafico 6).
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GRAFICO 6. EXPORTACIONES DEL PRINCIPAL RRNN DE PATSES LATINOAMERICANOS SELECCIONADOS

(% de exportaciones totales; 2000, 2011)
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Fuente: UN COMTRADE.
* Corresponde a cifras de 2010.

En términos generales, obsérvese dos elementos distintos: (i) el gran peso que tie-
nen los RRNN en la canasta exportadora de los pafises latinoamericanos (selecciona-
dos); (ii) el aumento que han tenido los RRNN en las exportaciones en la iltima década.

Por su parte, al descomponer el patrén exportador latinoamericano segiin destino
(Cuadro 3), es posible apreciar que China ha generado una demanda de bienes distinta
de la observada en el resto del mundo: por una parte, EE.UU., la Unién Europea (UE-
27) y el Asia Pacifico importan canastas relativamente similares desde Latinoamérica,
compuestas por alrededor de un tercio de bienes primarios y dos tercios de bienes
industriales (con la excepcion de la UE-27, que importa relativamente mas bienes agri-
colas). Por su parte, China invierte esta composicion, dedicando mas de dos tercios de
sus importaciones provenientes de América Latina a bienes primarios, especialmente
agricolas y minerales, y solo un tercio a productos con mayor procesamiento. Es inte-
resante notar ademas que en 1990 China importaba una proporcién mucho menor de
materias primas, menor incluso que la del resto de las regiones y que, en términos de
valor, China ha llegado a superar ampliamente a Japén como destino de exportaciones
(ver Anexo 2: Patrén de exportaciones latinoamericanas: 1990 y 2008).
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CuADRO 3. COMPOSICION Y DESTINO DE EXPORTACIONES LATINOAMERICANAS A ASIA Y OTROS
PAISES (2008; US$ MILLONES, %)

ELISJ:\:(;): R Ac;\rsllcl;is“ CHINA Munpo

% % % % Valor %
Bienes Primarios 31,9 42,5 37,6 69,2 276.688 35,4
Agricultura 4,3 18,0 9,2 31,6 65.597 8,4
Minerales 0,6 8,8 13,9 28,1 34.871 4,5
refa”c?;i? . 27,0 157 14,6 9,5 176.218 22,5
Bienes Industriales 65,9 55,6 60,9 30,1 486.543 62,2
Tradicionales 12,4 23,1 20,6 6,6 131.950 16,9
M":)tfgg:ap[;;':as 12,0 17,9 273 17,7 131.195 16,8
Durables 17,6 6,2 3,8 0,7 96.412 12,3
Alta Tecnologia 23,9 8,4 9,2 5.1 126.984 16,2
Otros Bienes 2,2 1,8 1,4 0,8 18.778 2,4
TOTAL 100 100 100 100 782.010 100

Fuente: ECLAC (2009), Stallings (2012).
2 Australia, Brunéi, Camboya, Corea del Sur, Hong Kong, India, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Nueva Zelanda, Filipinas,
Singapur, Taiwan, Tailandia, Vietnam.

2.2. Importaciones latinoamericanas

Por el lado de las importaciones, AL ha sido historicamente un importador neto de bie-
nes manufacturados (especialmente bienes de alta tecnologia). De hecho, en los dltimos
afios el porcentaje de importaciones clasificadas como “industria y manufactura” se ha
mantenido relativamente constante entre un 60-70% de las importaciones totales de la
region. Es interesante observar como ASIA-4 ha aumentado su proporcion en la canasta
importadora latinoamericana (Gréfico 7): a comienzos de la década pasada, del total de
las importaciones latinoamericanas de manufacturas solo el 3% provenian de China. En
solo once afios, esa proporcion aumenté a 22% (siete veces la proporcién en 2000). De
hecho, el aumento del peso de ASIA-4 en la canasta de importaciones latinoamericana
de bienes industriales y manufacturados (de 11% en 2000 a 33% en 2011) se explica
casi en su totalidad por el aumento en importaciones provenientes desde China. Este
desplazamiento (o sustitucion) ha afectado no solo a las economias desarrolladas como
EE.UU. y Europa; se ha sugerido que adicionalmente ha implicado una disminucion del
comercio intrarregional, en que productores locales de manufactura (como Argentina y
Brasil) han debido competir con las importaciones chinas no solo en el mercado inter-
no, sino en terceros mercados (Veiga y Rios, 2011). Por su parte, aquellos paises mas
orientados y concentrados en el mercado norteamericano (por ejemplo, México y Costa
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Rica) aiin poseen ventajas comparativas, tanto en distancia (menores costos de trans-
porte y logisticos) como en tratados de libre comercio.

GRAFICO 7. IMPORTACIONES LATINOAMERICANAS IND. Y MANUF. DESDE ASIA
(% importaciones ind. y manuf. totales AL; 2000, 2011)
M China Asia-4
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Fuente: UN COMTRADE.
! Excluye a Venezuela.

2.3. Indicadores de similitud de canastas exportadoras

Para analizar la semejanza en la estructura exportadora de los paises de América Latina
con Chinay asf poder entender de qué manera la competencia de este pais puede afec-
tar a la region, se utiliza el indice de similitud propuesto en Blasquez-Lidoy, Rodriguez
y Santiso (2004). El indice se calcula de la siguiente manera:

Indice Similitud=naitnajtnnaintn2najtn2

donde a representa la participacion de la categoria n en las exportaciones en cada
pais, i indica el pais para el cual se calcula el indice, j el pais con el que se compara (en
este caso, China) y t el afio. Asi, si ambos pafses tienen la misma estructura exportado-
ra (esto es, cada categoria exportada representa la misma fraccion de la canasta total
en ambos paises), el indice tomara el valor 1, y si no existe coincidencia alguna en la
estructura exportadora, el indice tomara el valor 0.
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El indice se calcula para dos destinos de exportaciones (EE.UU. y Mundo), y se utili-
za la clasificacién SITC Rev. 3 a 3 digitos. En linea con lo propuesto por Blasquez-Lidoy,
Rodriguez y Santiso (2004), hemos calculado el indice para los afios 2009, 2010 y 2011
y luego presentado el promedio. Finalmente, para tener parametros de comparacion de
similitud (con exportaciones chinas), calculamos el mismo indice para EE.UU. y varios
paises de Asia y Europa.

CUADRO 4. INDICE DE SIMILITUD DE EXPORTACIONES DE PAISES SELECCIONADOS CON CHINA
SEGUN DESTINO. (SITC REV.3; 3 DIGITOS) - PROMEDIO 2009-2011

EXPE;:;IC’:gNES DESTINO EXPORTACIONES
Region Pais EE.UU. | Mundo Region Pais EE.UU. Mundo
América Latina Asia
Argentina 0,04 0,06 China 1 1
Bolivia® 0,06 0,01 Indial 0,18 0,21
Brasil 0,08 0,09 Indonesia 0,30 0,16
Chile 0,02 0,04 Japén 0,15 0,36
Colombia 0,01 0,05 Malasia 0,69 0,51
Costa Rica 0,11 0,22 Paquistan 0,16 0,19
El Salvador! 0,17 0,26 Filipinas 0,64 0,49
Guatemala 0,07 0,13 Corea del Sur 0,37 0,56
Honduras! 0,04 0,05 Rusia 0,02 0,05
México 0,46 0,48 Singapur 0,36 0,38
Panama 0,04 0,24 Tailandia 0,73 0,63
Paraguay 0,03 0,02
Perd 0,05 0,04 Europa
Uruguay! 0,02 0,05 Bulgaria 0,23 0,24
Venezuela 0,04 0,06 Croacia 0,03 0,33
Rep. Checa 0,29 0,57
América del Norte Hungria 0,83 0,85
EE.UU. 0.42 Polonia 0,21 0,46
Rumania 0,25 0,51
Eslovaquia 0,07 0,31
Espafial 0,11 0,24
Turquia 0,12 0,32

Fuente: Comtrade.

* Corresponde al promedio 2008-2010.
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Los resultados obtenidos presentan intuitivamente bastante coherencia: los paises
que tienen mayores niveles de similitud con China en su estructura exportadora son
precisamente sus vecinos asiaticos, tanto en exportaciones totales como en exporta-
ciones a EE.UU.. Luego se encuentra EE.UU. y varios paises de Europa. Lejos de ellos se
ubican los paises latinoamericanos, exhibiendo indices de similitud muy bajos. El (nico
pais latinoamericano que constituye la excepcién es México, con indices de 0,44y 0,48
para exportaciones a EE.UU. y el resto del mundo, respectivamente.

En resumen, exceptuando a México, los paises latinoamericanos presentan niveles
de similitud exportadora con China muy bajos. Esto sugiere que China no constituiria
una amenaza para sus exportaciones en el mediano plazo. Mas atin, dado el alto porcen-
taje de exportaciones latinoamericanas que tienen como destino Asia, y en particular
China, los patrones parecen ser bastante complementarios, y por lo tanto China se pre-
senta como una oportunidad atractiva para la region.

3. Aspectos empiricos de las exportaciones latinoamericanas de recursos naturales

Los recursos naturales han desempefiado un rol fundamental en el patrén de desarrollo
latinoamericano. En esta seccién revisaremos algunos aspectos empiricos relaciona-
dos a los RRNN latinoamericanos, analizando especificamente el efecto de los paises
asiaticos sobre el nivel de concentracion de las canastas exportadoras de los paises de
América Latina.

3.1. Composicion de las exportaciones latinoamericanas de recursos naturales

Como se mostrd anteriormente, las exportaciones de Latinoamérica dependen de ma-
nera importante de recursos naturales (con bajo o nulo procesamiento). A modo de
contextualizacién, el Cuadro 5 presenta los principales RRNN producidos por los paises
seleccionados de Latinoamérica.
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CUADRO 5. EXPORTACIONES DE RECURSOS NATURALES PRINCIPALES DE PAISES
LATINOAMERICANOS (2011)

RN1 EXP(?JZLABTJI,)NES RN2 EX??]Z?;IID:I))NES
Argentinat Soya 17.317 Petrdleo 5.382
Brasil Mineral de Hierro 41.817 Soya 24.154
Chile Cobre 43.614
Colombia Petréleo 27.954 Carbén 8.397
Costa Rica Bananas 722 Café 266
México Petréleo 49.322
Perd Cobre 10.711 Oro 6.752
Venezuela! Petréleo 54.201

Fuente: INDEC, Cochilco, Cdmara Comercio Brasil, DIAN Colombia, PEMEX, Banco Central de Reserva del Perdi, Comtrade.
* Corresponde a 2010.

Considerando solamente los RRNN antes listados, es posible calcular entonces cémo
ha variado su proporcion en la canasta exportadora en cada pafs, a fin de determinar su
trayectoria (Grafico 8). Se puede apreciar que en todos los paises, con la excepcin de
Costa Rica, ha aumentado la fraccion de las exportaciones totales compuesta por RRNN.
En los casos de Brasil, Chile, Per( y Venezuela, el incremento ha superado el 10%,
alcanzando el 21% en Brasil. En este gréfico es posible apreciar nuevamente como los
paises se pueden agrupar en aquellos cercanos y distantes a EE.UU., con excepcion de
Venezuela, que basa sobre el 95% de sus exportaciones en petréleo.

GRAFICO 8. VARIACION DE EXPORTACIONES DE RRNN PRINCIPALES DE PAISES LATINOAMERICANOS

(% de exportaciones totales; 2000, 2011)
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Fuente: Comtrade.
! Corresponde a cifras de 2010.
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3.2. Asia-4 como motor del aumento en exportaciones latinoamericanas de RRNN

Si el grafico anterior se descompusiera en el efecto que tuvo ASIA-4 (en este incremento
del rol de los RRNN) vis a vis el resto del mundo (Grafico 9), se observa que en aquellos
paises con exportaciones intensivas en energia y minerales el aumento se debe en ma-
yor parte al efecto de Asia (en el caso de Perd, si se elimina el efecto del oro, el aumento
en exportaciones de RRNN se debe en dos tercios al incremento en las importaciones
asiaticas). Llama la atencion el caso de Argentina, en que se ha verificado una sustitu-
cién en las exportaciones de soya, y que China ha absorbido casi la totalidad de la caida
en la demanda del resto del mundo

Similar es el caso de Chile, en el que ASIA-4 ha desplazado al resto del mundo como
destino de exportaciones. Asi, mientras el resto del mundo disminuyé sus importacio-
nes de cobre en 4%, ASIA-4 las aument6 en 18%.

GRAFICO 9. VARIACION DE EXPORTACIONES DE RRNN PRINCIPALES DE PAISES
LATINOAMERICANOS POR DESTINO
(% exportaciones totales segtin destino; 2000, 2011)
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Fuente: UN Comtrade.

3.3. Medicion de la concentracién de las canastas exportadoras latinoamericanas

En esta seccion observaremos resultados diferentes a la evidencia grafica de la seccion
anterior. Para examinar especificamente el nivel y la evoluci6én del patrén de concentra-
cién de las canastas exportadoras latinoamericanas, utilizaremos el indice de Herfindahl-
Hirschman (HH), tradicional en la literatura econémica. Este indice se ha calculado si-
guiendo la metodologia de UNCTAD (2010), donde el indice para el pais j se define:
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Hj=i=1nxiXT2-1n1-1n

en que xi son las exportaciones de productos con clasificacion 7, XT las exportaciones
totales del pais y n el nimero de clasificaciones de producto diferentes.

Se ha utilizado el sistema de clasificacién de exportaciones SITC Rev.3 con cédigos
de dos digitos (69 clasificaciones), de manera de capturar la concentracion de las expor-
taciones por grupos de commodities mas agregados. Esto corresponde de manera mas
cercana al concepto de “ventajas comparativas naturales”. Ademas, esto permite ana-
lizar mejor la concentracidn vertical (esto es, cuan concentrada se encuentra la canasta
exportadora en términos de las categorias generales representadas, en vez de cuadntos
productos distintos se producen dentro de cada categoria especifica). El indice se calcu-
16 utilizando el total de exportaciones por pais para los afios 1990, 2000 y 2011.

CuADRO 6. INDICE DE HERFINDAHL-HIRSCHMAN (HH) PARA LATINOAMERICA
(EXPORTACIONES TOTALES [2-DIGITOS]; 1990, 2000, 2011)

inpIcE VARIACION
1990 2000 2011 HHHH210909%/ ::28101({
Argentina? 0,156 0,144 0,151 0,924 1,052
Brasil 0,103 0,077 0,158 0,746 2,061
Chile 0,385 0,271 0,377 0,704 1,393
Colombia* 0,232 0,310 0,448 1,337 1,445
Costa Rica3 0,305 0,283 0,246 0,928 0,868
México 0,314 0,203 0,200 0,647 0,986
Peri? 0,296 0,251 0,311 0,848 1,239
Venezuela? 0,772 0,837 0,922 1,084 1,101

Fuente: Célculos propios en base a datos disponible en UN Comtrade

1 El indice en la columna de 1990 corresponde a informacién de 1991.
2 El indice en la columna de 1990 corresponde a informacion de 1992.
3 El indice en la columna de 1990 corresponde a informacién de 1994.
4 Elindice en la columna de 2011 corresponde a informacién de 2010.

El Cuadro 6 presenta los resultados obtenidos del indice HH para pafses latinoa-
mericanos seleccionados en el periodo 1990-2011; ademaés se incluye la variacién del
fndice HH durante cada década, medida como la razén entre el indice en el periodo ty
el indice en el periodo t-1.

Es posible apreciar la alta heterogeneidad existente en los niveles de concentra-
cién de las exportaciones entre paises de la region. Por una parte, Argentina y Brasil
muestran niveles bastante bajos comparados con el resto de la region (0,151 y 0,158
para 2011, respectivamente), mientras que Venezuela exhibe los niveles mas altos (un
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impresionante 0,922 en 2010). El resto de los paises latinoamericanos presentan un
nivel de concentracién intermedio (relativo a la regién), con valores del indice HH entre
0,20y 0,40.

Al comparar los valores que tiene el indice HH para los paises latinoamericanos con
los valores de paises asiaticos y de Oceania (Cuadro 7 y Cuadro 8) se observa que los
paises latinoamericanos exhiben en general niveles de concentracion mucho mas altos
que los paises de las otras regiones; la excepcidn la constituyen Argentina y Brasil. En
los 4 paises asiaticos, el indice HH es generalmente inferior a 0.20; en los 2 pafses de
Oceania el indice HH también tiende a ser en general inferior a 0.20.

CUADRO 7. INDICE DE HERFINDAHL-HIRSCHMAN PARA ASIA
(EXPORTACIONES TOTALES [2-DIGITOS]; 1990, 2000, 2011)

inpIcE VARIACION
China? 0,167 0,146 0,144 0,873 0,986
Corea 0,159 0,185 0,169 1,165 0,914
India? 0,168 0,184 0,149 1,090 0,809
Japén 0,215 0,203 0,167 0,943 0,825

Fuente: Calculos propios en base a datos disponible en UN Comtrade
L El indice en la columna de 1990 corresponde a informacién de 1992.
2 El indice en la columna de 2011 corresponde a informacién de 2010.

CUADRO 8. INDICE DE HERFINDAHL-HIRSCHMAN PARA OCEANIA
(EXPORTACIONES TOTALES [2-DIGITOS]; 1990, 2000, 2011)

inpIcE VARIACION
HH2000/ HH2011/
1990 2000 201 HH1990 HH2000
Australia 0,169 0,122 0,307 0,726 2,504
Nueva
Zelanda 0,156 0,145 0,211 0,927 1,461

Fuente: Célculos propios en base a datos disponible en UN Comtrade.

Al examinar la variacién en el tiempo del indice HH, medida como la variacién por-
centual del indice, se observa que este presenta aparentemente una alta volatilidad
intertemporal. Esto sugiere que América Latina habria experimentado procesos signi-
ficativos de aumento o disminucién de la concentracién de la canasta exportadora. A
modo de ejemplo, seglin esta métrica, en las Gltimas dos décadas (1990-2010) Brasil
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aumenté su concentracién en un 43%, mientras que Argentina la disminuyé en un 9%.
Esta forma de enfocar la variacion en la concentracion de las exportaciones de cada pais
es la que predomina en la literatura, y se utiliza extensamente en andlisis paramétricos
para medir el impacto de distintas politicas en la concentracion del patrén exportador.

Sin embargo, al graficar el indice HH para los afios 1990 y 2011 (Gréfico 10), lo
que se observa es bastante menos espectacular que lo que sugieren los porcentajes
de variacion: el cambio en el valor del indice HH es en general marginal. El indice HH
para cada pafs ha variado en los veinte afios, pero los rdenes de magnitud de su nivel
cuantitativo se mantienen relativamente estables en el tiempo. No se observan “saltos”
de paises que pasen a niveles* de concentracion muy distintos (por €j., un pais con un
indice HH de 0,4 bajando a un nivel inferior a 0,2). Esto sugiere que no es relevante
medir el aumento o disminucién de la concentracion (de las exportaciones) utilizando
la variacién del indice HH.

GRAFICO 10. INDICE DE HERFINDAHL-HIRSCHMAN PARA LATINOAMERICA

(Exportaciones totales [2-digitos]; 1990, 2011)

1990 [M 2011

0.3

0.2

1000
0

Venezuela* Colombia* Chile Peri? Costa Rica® México Brasil Argentina?

Fuente: Comtrade.

! En este caso, los niveles se refieren a los grupos que se forman en base a su posicion relativa en la region, con
Argentina y Brasil exhibiendo niveles relativamente bajos de concentracién, Venezuela niveles altos, y el resto
niveles intermedios (siempre en términos relativos a la region).
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Asi, el indice HH puede ser (til para medir magnitudes globales y poder agrupary
comparar paises, estableciendo en términos generales qué paises muestran mayores y
menores niveles de concentracion (en sus canastas exportadoras). Pero serfa poco (til
para evaluar aumentos o disminuciones en el patrén concentrador.

En sintesis, los paises latinoamericanos exhiben en general un patrén de concentra-
cion de sus exportaciones que es mayor que el observado en las canastas exportadoras
de otras regiones, i.e., paises asiaticos y de Oceania. Sin embargo, hay paises lati-
noamericanos como Brasil y Argentina que tienen niveles reducidos de concentracion
exportadora. En segundo lugar, no se aprecia un aumento significativo del patrén expor-
tador latinoamericano a través del periodo 1990-2010.

Ailn mas, es posible sugerir que los paises latinoamericanos han experimentado una
diversificacién de su canasta exportadora durante la Gltima década, en particular en
sus exportaciones a ASIA-4. Si bien esta medida de diversificacién no sera analizada
extensamente en este documento, al examinar el Cuadro 9 se puede observar que todos
los paises (nuevamente exceptuando Venezuela) han al menos duplicado la cantidad
de categorias de cuatro digitos (cuyo monto exportado supera los US$ 10 MM) que ex-
portan al mundo. Mas aln, el aumento relativo es mucho mayor al tomar como destino
ASIA-4, incluso para aquellos paises que se han visto afectados por la disminucién en
las exportaciones intrarregionales, como son Argentina y Brasil. Este tipo de resultado
sugiere que el indice de HH no es (til para analizar los cambios marginales en la diver-
sificacion exportadora; por lo tanto, se puede inferir que el comercio con ASIA-4 no ha
sido negativo para América Latina.

CuADRO 9. No PRODUCTOS EXPORTADOS SEGUN PAIS Y DESTINO
(SITC REV.3 [4-DIGITOS]; X>US$MM10)

ANO Ao

Destino Pais 2000 2011 Destino Pais 2000 2011
Aste-4 Unidos

Argentina 80 300 Argentina 161 203

Brasil 175 804 Brasil 360 515

Chile 80 345 Chile 104 251

Colombia 25 246 Colombia 124 258

Costa Rica 7 49 Costa Rica 87 150

México 248 735 México 1.129 1.176

Perd 35 234 Peri 60 167

Venezuela 17 105 Venezuela 164 200

Argentina 276 599 Argentina 645 939
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Continuacion de Cuadro 9

Brasil 321 824 Brasil 940 1.309
Chile 145 386 Chile 459 825
Colombia 84 312 Colombia 389 737
Costa Rica 14 54 Costa Rica 196 403
México 117 408 México 1.318 1.441
Peri 57 216 Perd 220 622
Venezuela 86 193 Venezuela 396 463

Fuente: Célculos propios en base a datos disponible en UN Comtrade.

4. Saldo comercial de AL con paises asiaticos

Los datos antes presentados ofrecen una mirada a los problemas que podria generar un
aumento del comercio entre Asia y América Latina (AL). Y, como es usual en la litera-
tura, se analiza el impacto sobre la diversificacion y la sostenibilidad del patrén en el
tiempo. Sin embargo, otra de sus consecuencias, en general poco analizada, es el efecto
que este comercio tiene en las balanzas comerciales de cada pais, lo que ilustra de qué
manera el intercambio comercial con Asia (y en particular con China) genera deuda o
excedente directos.

A partir del afio 2005, AL experimenta la gran bonanza generada por el boom de los
precios de los commodities. Puesto que los paises asiaticos (ASIA-4) constituyen ahora
los principales mercados de destino de estas exportaciones, se esperaria que AL tuviera
una balanza comercial superavitaria con estos paises.

El Grafico 11 muestra la evolucién de la balanza comercial para el periodo 2000-
2011. El resultado observado contradice la légica anterior: mientras que en el periodo
previo al boom de precios de los commodities (2000-2003) AL tenia un déficit comercial
con los paises asiaticos (Asia-4) inferior a US$ 15 mil MM anuales (e inferior a US$ 4
mil MM anuales con China), a medida que transcurre el siglo XXI este déficit comienza
aumentar, justamente durante el boom de los precios de los commodities. Asi es como en
los afios 2010 y 2011, AL presenta déficits comerciales anuales con los paises asiaticos
(Asia-4) que superan los US$ 65 mil MM (y con China el déficit fluctGia en torno a US$ 40
mil MM). ;Como se explica este fenémeno?
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GRAFICO 11. BALANZA COMERCIAL DE LATINOAMERICA

(US$ MM; 2000-2011)
M Asia-4 China
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Fuente: UN Comtrade.

Una explicacion simple estd asociada a separar geograficamente la evolucion de la
balanza comercial de AL. Esto es lo que se puede apreciar en los dos graficos siguientes:
mientras América del Sur exhibe un superévit anual con los paises asiaticos (Asia-4) que
fluctda entre US$ 6 mil MM y US$ 9 mil MM (Grafico 12), México y los paises centroame-
ricanos generan el grueso del déficit observado a nivel de toda la region (Gréfico 13).

GRAFICO 12. BALANZA COMERCIAL DE SUDAMERICA
(US$ MM; 2000-2011)
M Asia-4 China
15.000
10.000 -
5.000 -

o il

-5.000

-10.000 4

-15.000 J 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Fuente: UN Comtrade.
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GRAFICO 13. BALANZA COMERCIAL DE CENTROAMERICA Y EL CARIBE
(US$ MM; 2000-2011)
M Asia-4 China
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Fuente: UN Comtrade.

5. Conclusiones tentativas

Los cambios observados y proyectados en la composicion de la produccién y demanda
mundial, en la que los paises asiaticos y especialmente China van a adquirir una alta pre-
ponderancia durante el siglo XXI, constituyen una perspectiva promisoria para los paises
latinoamericanos intensivos en RRNN. Esto seria aparentemente valido para la proxima
década. China ya se ha convertido en uno de los principales socios comerciales para un
nimero significativo de paises de la region.

La aprension sobre las dificultades que enfrentaria AL respecto a la posibilidad de
competir con las exportaciones chinas (en terceros mercados) pareciera exagerada, por
cuanto en general los paises latinoamericanos presentan muy bajos niveles de similitud
exportadora con China; México constituye una excepcién al respecto.

Por otra parte, la canasta exportadora latinoamericana presenta en general un alto
grado de concentracion en recursos naturales; hay excepciones importantes como Brasil
y Argentina. Este alto grado de incidencia de los RRNN (en las exportaciones latinoame-
ricanas) corresponde a las ventajas comparativas naturales de la regidn, y constituye
una especie de constante histdrica (esto no implica que tenga que haber una especie de
“determinismo histdorico”). Dado el corto periodo transcurrido, no es posible inferir que
el mayor intercambio comercial entre AL y los paises asiaticos haya acentuado el patrén
concentrador de las exportaciones latinoamericanas.
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ANEXOS

ANEXO 1. PATRON COMERCIAL DE CHINA, INDIA, JAPON Y COREA DEL SUR

EXPORTACIONES

CHINA: PRINCIPALES EXPORTACIONES
(US$ miles de millones, 2011)
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JAPON: PRINCIPALES EXPORTACIONES
(US$ miles de millones, 2011)
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COREA DEL SUR: PRINCIPALES EXPORTACIONES
(US$ miles de millones, 2011)
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_

IMPORTACIONES
CHINA: PRINCIPALES IMPORTACIONES
(US$ miles de millones, 2011)
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JAPON: PRINCIPALES IMPORTACIONES
(US$ miles de millones, 2011)
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COREA DEL SUR: PRINCIPALES IMPORTACIONES
(US$ miles de millones, 2011)
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ANEXO 3. INDICE DE HERFINDAHL-HIRSCHMAN PARA LATINOAMERICA (SEGUN DESTINO DE
EXPORTACIONES; 2000, 2011)

CHINA COREA DEL SUR INDIA JAPON

2000 | 2011 AHH | 2000 | 2011 | AHH | 2000 | 2011 | AHH | 2000 | 2011 | AHH

Argentina | 0,659 | 0,696 | 1,06 | 0,489 | 0,467 | 0,95 | 0,895 | 0,898 | 1,00 | 0,332 | 0,310 | 0,93
Brasil 0,373 | 0,494 | 1,32 | 0,342 | 0,397 | 1,16 | 0,325 | 0,528 | 1,63 | 0,242 | 0,467 | 1,93
Chile 0,516 | 0,617 | 1,20 | 0,555 | 0,544 | 0,98 | 0,92 | 0,921 | 1,00 | 0,384 | 0,542 | 1,41

Colombia | 0,505 | 0,604 | 1,20 | 0,64 | 0,430 | 0,67 | 0,566 | 0,859 | 1,52 | 0,762 | 0,689 | 0,90

Costa
Rica

0,558 | 0,659 | 1,18 | 0,621 | 0,373 | 0,60 | 0,747 | 0,637 | 0,85 | 0,555 | 0,558 | 1,00

México 0,501 | 0,290 | 0,58 0,4 0,371 | 0,93 | 0,424 | 0,763 | 1,80 | 0,301 | 0,190 | 0,63
Perd 0,728 | 0,408 | 0,56 | 0,579 | 0,481 | 0,83 | 0,822 | 0,692 | 0,84 | 0,294 | 0,599 | 2,04
Venezuela | 0,463 | 0,786 | 1,70 | 0,905 | 0,713 | 0,79 | 0,938 | 0,509 | 0,54 | 0,885 | 0,618 | 0,70
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CAPITULO VII
BRASIL FRENTE A LA EMERGENTE CHINA: AMENAZAS Y OPORTUNIDADES
Pedro da Motta Veiga” & Sandra Polonia Rios

Introduccion

N inguna regién del mundo quedara inmune a la aparicion de China como actor eco-
némico de primera magnitud en el escenario global. En América Latina, el ascenso
de China ya esté produciendo efectos comerciales significativos, aunque heterogéneos
entre los paises de la region. Para varios de estos paises, China se convirtié en uno de
los principales socios comerciales. Suimportancia como inversionista en la regién tam-
bién ha crecido de manera notable. Ademas de esto, paises como Brasil (productores y
exportadores de manufacturas) sienten el impacto de la aparicién de China por diferen-
tes canales, entre los cuales esta la competencia comercial en el mercado doméstico y
en terceros mercados.

Hasta este momento, las “respuestas de politica” de Brasil a los desafios econé-
micos que China plantea parecen claramente insatisfactorias, tanto para los sectores
industriales mas afectados por la competencia china como para los sectores benefi-
ciados. Parece no haber dudas de que tales impactos se ampliaran en los préximos
afios, afectando en forma progresiva la dimensién productiva (y no solo comercial) de
la economia brasilefia. En este escenario, un asunto central para Brasil es la definicion
de una estrategia para lidiar con China que va mucho mas alla del uso tipico de meca-
nismos de defensa comercial o incluso de un recurso mas generalizado de instrumentos
de proteccién comercial.

Este trabajo discute las consecuencias econdmicas para Brasil de la aparicion inter-
nacional de China (seccidn 1), asi como también las respuestas de politica dadas por
Brasil a los desafios que el ascenso de China representa para la economfia del pais (sec-
cién 2). En la seccidn 3 se discute en forma critica estas respuestas, asi como también
las alternativas (unilaterales y negociadas) que se presentan para Brasil en lo que se
refiere al tratamiento de esos desafios.

1. La aparicion de China: efectos directos e indirectos en Brasil

Un conjunto significativo de estudios tratd de “mapear” los impactos econémicos en
los paises latinoamericanos a raiz del surgimiento de China en el panorama econémico,
sobre todo a partir de mediados de la primera década del siglo XXI.

En general, estos trabajos se concentran en identificar los canales a través de los
cuales los impactos del crecimiento de China se hacen sentir en las economias latinoa-
mericanas. El canal mas obvio son los flujos de comercio y de inversiones bilaterales
entre los paises latinoamericanos y China: “estos incluyen la creciente importancia del
mercado chino para las exportaciones latinoamericanas, la creciente penetracion de los
mercados latinoamericanos por las exportaciones chinas y el aumento de los flujos de
IED entre Chinay los paises de América Latina” (Jenkins, 2009). A los impactos directos

169



PEDRO DA MOTTA VEIGA & SANDRA POLONIA Rios

de la emergente China identificados por este autor, se podria ademas agregar el creci-
miento de los flujos de financiamiento bilaterales.

Pero existen otros tipos de impactos, de naturaleza indirecta, derivados del creci-
miento de China y de su creciente integracién al mundo, que no estan directamente
relacionados con los flujos bilaterales de comercio e inversién entre China y los paises
de América Latina.

Entre estos impactos destaca la competencia entre exportaciones latinoamericanas
y chinas en terceros mercados —inclusive en la misma region latinoamericana. Otro
impacto se refiere a la competencia potencial entre China y los paises de América
Latina para atraer inversiones directas de otros paises y regiones. Y un tercer impacto
se refiere a los impactos sobre los precios de las exportaciones latinoamericanas de
commodities y sobre los términos de intercambio de las economias de la region relati-
vos al rapido crecimiento chino.

El analisis que viene a continuacién “mapea” los efectos directos e indirectos de la
emergente China sobre Brasil. Este es uno de los pocos paises latinoamericanos que,
por ser exportador de commodities y simultdneamente disponer de base industrial di-
versificada y generadora de exportaciones, puede sufrir los efectos comerciales —direc-
tos e indirectos— de la aparicion de China a través de tres diferentes canales de trans-
mision: (i) del crecimiento de los flujos de comercio bilaterales, (ii) del aumento de
precios de los commodities exportados vy, (iii) de la creciente competencia enfrentada
por los productores y exportadores brasilefios de manufacturas tanto en sus mercados
domésticos como en terceros mercados.

La aparicion de un actor econdmico con la dimensién de China en el escenario global
puede producir otros efectos indirectos relevantes para un pais como Brasil. Uno de estos
efectos, que potencialmente se consolidaria en el mediano plazo, se refiere a los impactos
durables del dinamismo de la demanda china sobre la especializacién internacional de
Brasil —favoreciendo el crecimiento de la participacion de los productos primarios en el
patron de exportacion brasilefio— e, incluso, sobre la evolucién de su estructura industrial.

Otro efecto que puede interactuar con el anterior, reforzandolo, concierne al im-
pacto de la estrategia de China de incrementar su competitividad a través de una tasa
cambiaria desvalorizada sobre la evolucidn de la tasa de cambio brasilefia. Estos dos
efectos —cuya dimension e intensidad todavia es muy dificil de apreciar— se refieren a
las consecuencias (de mediano y largo plazos) de la aparicidn china para la estructura
productiva y para el patrén de especializacion de la economia brasilefia, que no seran
analizados en esta seccion, sino en las secciones posteriores de este trabajo.

1.1. Los efectos directos: flujos de comercio y de inversion bilaterales

Hasta el inicio del afio 2010, los impactos de la aparicién de la economia china sobre
Brasil se dieron esencialmente a través del comercio; las inversiones directas bilatera-
les desempefiaron un papel casi marginal. Esta situacion cambié a lo largo del 2010,
cuando China se convirtié en uno de los principales inversionistas externos en Brasil,
direccionando recursos principalmente —pero no solamente— a sectores de infraestruc-
tura, como energia eléctrica y petréleo.
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El comercio bilateral

El comercio bilateral entre Brasil y China tuvo un crecimiento exponencial en la prime-
ra década del siglo. En el afio 2000, la corriente de comercio era de US$ 2,3 miles de
millones, pasando a US$ 12,2 billones, en 2005, y a US$ 56,4 billones en 2010. Como
las tasas de crecimiento observadas en el intercambio bilateral con China fueron muy
superiores a las registradas en el resto del comercio exterior de Brasil, la participacion
china en los flujos comerciales de Brasil no cesé de aumentar en la década.

Por el lado de las exportaciones brasilefias, las exportaciones a China represen-
taban, en 2010, 15,3% del total, contra solo 2%, en el afio 2000. Por el lado de las
importaciones, el aumento relativo de China como socio comercial de Brasil llevé la
participacién de este pafs a alcanzar, en 2010, 14,1% del total de las compras externas
brasilefias, contra 2,2% en 2000. China ocupaba, en 2010, el segundo lugar entre los
proveedores de bienes para Brasil, abajo de EE.UU. (con 14,99%), pero la diferencia
entre los dos paises se ha estrechado en los dltimos afios.

La crisis econdmica internacional afecté el dinamismo del intercambio bilateral,
pero el impacto se concentré en el afio 2009 vy, en especial, en el desempefio de las
importaciones brasilefias desde China, que se redujeron en poco mas de 20% ese aiio.
El crecimiento de las exportaciones brasilefias también sinti6 el golpe de la crisis y, si
bien se redujo, siguié manteniéndose altamente positivo (22,8%). Con la excepcion de
20009, las tasas de crecimiento anual del intercambio bilateral superaron el 30% en el
Galtimo quinquenio, sobrepasando el 50% tanto en 2008 como en 2010.

En la década 2001-2010, Brasil registrd saldo comercial positivo en sus relaciones
con China en practicamente todos los afios. Las excepciones fueron los afios que prece-
dieron la crisis econémica internacional, es decir, 2007 y 2008. En 2009 y 2010, Brasil
volvid a registrar saldos positivos y crecientes, superando, en el Gltimo afio, los US$ 5
miles de millones.

Una caracteristica notable del intercambio bilateral es la disparidad observada en
la composicion sectorial de los flujos de exportacién e importacién —caracteristica que
diferencia el comercio bilateral con China de los demas flujos de intercambio de Brasil y
que ha contribuido a hacer politicamente sensible el tema de las relaciones comerciales
con China.

De hecho, las exportaciones bilaterales de Brasil se han concentrado mas y més en
productos basicos®. En el afio 2000, la participacion de estos productos en la pauta
brasilefia era de 68%, aumentando a 83% en 2010. En contrapartida, los productos
manufacturados, que en 2000 correspondian al 19% de las exportaciones bilaterales
de Brasil, no representaban en 2010 mas que el 5% del total vendido a China. En este
Galtimo afio, solamente tres commodities —minerales de fierro, soya y combustibles mi-
nerales— respondian juntos por el 81% de las exportaciones brasilefias destinadas a
China. Brasil dispone ademas de un relevante market-share en las importaciones chinas

1 Segiin el BID (2010), en el afio 2008 el 41% de las exportaciones latinoamericanas a China tuvieron como origen
Brasil.
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de azlicar (48,8%, en 2010), carbdn (42,2%), soya (30,1%), carnes (25,2%) y prepara-
ciones de productos horticolas y de frutas (23,9%), pero es un proveedor marginal de
bienes industrializados.

Esta especializacion sectorial de las exportaciones brasilefias hacia China contrasta
con aquella que se observa para el conjunto de las ventas externas de Brasil. De hecho,
a pesar del crecimiento de la participacién de los productos basicos —reflejando en
parte el dinamismo del comercio con China en la década—, estos representan, en 2010,
44,6% de las exportaciones totales de Brasil, correspondiendo los manufacturados al
39,4%. Asi, la composicion de las exportaciones totales de Brasil es nitidamente mas
equilibrada entre basicos y manufacturados que la composicién de las ventas bilatera-
les a China.

A pesar de la visién critica a la composicién del patron de exportacion bilateral de
Brasil dirigida por los policy-makers y por muchos analistas brasilefios, el dinamismo
de las exportaciones brasilefias hacia China esta estrechamente vinculado a la compo-
sicion de la pauta. Un estudio de Valls (inédito) aplica la metodologia de constant mar-
ket share al desempefio de las exportaciones brasilefias para China, indicando que el
efecto composicién del patrén sobre el desempefio de las ventas brasilefias es positivo
y expresivo, explicando, en los afios 2007/2008, 57,5% de ese desempefio. Esta consta-
tacion, mientras tanto, no impide que se perciba que las dificultades de diversificacion
del patron de exportacion brasilefia para China también pueden estar relacionadas a las
trabas introducidas por la politica comercial china y por la estrategia de sustitucién de
importaciones de bienes manufacturados practicada por ese pafs.

La composicién de la pauta de importacion bilateral de Brasil difiere radicalmente
de la observada del lado de las exportaciones. En las ventas de China a Brasil, el pre-
dominio de los productos manufacturados es absoluto desde el inicio de la década,
pero todavia consiguié ampliarse a lo largo de los Gltimos afios. Asi, en el afio 2000,
los productos manufacturados respondian por el 90,4% de las exportaciones chinas
a Brasil, participacién que se eleva a 97,5% en el afio 2010. Los productos eléctrico-
electrénicos (31,2% del total, en el afio 2010) y equipos mecanicos (22%) han sido
los principales productos destacados de esta pauta, diversificada en productos de una
vasta gama de sectores industriales (quimicos, fierro y acero, instrumentos de dpticay
fotografia, etc.).

A diferencia de lo observado en las exportaciones, y a pesar de la elevada partici-
pacion de los sectores eléctrico-electrénicos y de equipamiento mecéanico en la pauta
bilateral, las importaciones brasilefias desde China no se caracterizan por una especiali-
zacion sectorial nitidamente distinta de la observada en el total de las compras externas
de Brasil. Si hay algunas diferencias de composicion entre la pauta bilateral y las impor-
taciones totales, estas se refieren a la inexistencia de importaciones de combustibles
desde China, en contraste con la participacién de casi 15% de estos productos en las
importaciones totales de Brasil. Excluyendo los combustibles, ambas pautas de impor-
tacion registran una fuerte presencia de los bienes intermediarios (60,7% en las impor-
taciones desde China y 64,7% en las compras externas totales en el afio 2010), y una
participacion secundaria —pero importante— de bienes de capital (22,3%, y 19,2% res-
pectivamente) y de bienes de consumo (16,70% y 16,40%, respectivamente). Esta com-
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posicion de la pauta de importaciones brasilefias desde China es un indicador sélido de
que las compras bilaterales de Brasil son direccionadas principalmente (83% del total)
al uso como insumos, partes/piezas y bienes de capital por el mismo sector industrial.

Elfuerte crecimiento de las importaciones desde China se apoya, en buena medida, en
la demanda del mismo sector industrial brasilefio. Sin embargo, estos productos repre-
sentan también una nueva e importante fuente de competencia en el mercado doméstico,
practicamente en todos los sectores industriales. Una visién impresionista de los impac-
tos de la competencia con productos importados desde China enfrentada por los produc-
tores brasilefios se da por el sondeo realizado por la Confederacion Nacional de Industria
(CNI), en octubre de 2010, junto a 1.529 empresas industriales de diferentes sectores.

Segin el panel de empresas consultadas, 28% de estas enfrentan la competencia
de productos chinos en el mercado doméstico, porcentaje que crece en el caso de las
grandes empresas (41%) y que sobrepasa el 50% en seis sectores: material electrénico
y de comunicaciones, textiles, equipos hospitalarios y de precision, calzados, equipos
mecanicos e industrias diversas. En funcion de esta competencia, el 45% de las empre-
sas participantes del sondeo reportaron pérdidas de market-share doméstico frente a
los productos chinos.

Mas a(in, una de cada cuatro empresas de la muestra informé que importan insumos
de origen chino, siendo que, entre las grandes empresas, este porcentaje alcanza 34%,
casi el doble de aquel registrado en otro sondeo, realizado en 2006. Este aspecto intro-
duce, en el andlisis de las importaciones chinas, la dimension de la complementariedad
y de sus impactos sobre la eficiencia de los productores locales —tema que ha sido muy
poco considerado, en comparacién con la amplia discusion de los impactos competiti-
vos de aquellas importaciones en el mercado doméstico.

Las inversiones directas bilaterales

Los datos e informaciones acerca de las inversiones bilaterales son mucho menos preci-
sos que los de comercio. Esto se debe no solamente a la fragilidad relativa de los siste-
mas estadisticos nacionales cuando se trata de captar y elaborar datos sobre inversio-
nes internacionales, sino también las estrategias de inversion externa de las empresas
en proceso de transnacionalizacion. Estas, muchas veces, encauzan recursos a través
de paraisos fiscales y no directamente a los paises de destino de las inversiones, lo que
puede llevar a la subestimacion de los flujos bilaterales, aln frente a la evidencia de
crecimiento de las inversiones directas entre dos paises cualesquiera.

En el caso de América Latina, como un todo, por ejemplo, los flujos de inversiones
originarios de China para la region (excepto los ”paraisos fiscales”) alcanzaron poco
mas de US$ 301 millones en el afio 2007, representando un porcentaje irrisorio sobre
el total de las inversiones externas recibidas por la region en ese afio (US$ 127,5 miles
de millones). Argentina, Venezuela y Brasil fueron los principales destinos de las inver-
siones directas chinas, respondiendo respectivamente por US$ 137 millones, US$ 69,5
millones y US$ 51 millones de este total.

En contraste con estos modestos niveles de inversiones, los flujos originarios de
China, y destinados a los centros financieros offshore del Caribe, ya eran expresivos
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antes de la eclosion de la crisis internacional. En el afio 2006, las Islas Caiman fueron
el principal destino de las inversiones externas chinas en el mundo, respondiendo por
el 44% del total y superando a Hong Kong, otro destino tradicional de las inversiones
chinas. En el mismo afio, las Islas Caiman y las Islas Virgenes Britanicas tenian partici-
pacién conjunta de 25% en el stock de inversiones externas de China —contra solamen-
te 12,7% cuatro afios antes. En el afio 2006, 93,2% de las inversiones chinas dirigidas
a América Latina tuvieron los centros financieros offshore como destino. Al incluir los
datos de inversién en estos paises en las estadisticas chinas, América Latina aparece
como la principal region de destino de IED de China, superando hasta a la propia Asia
en el periodo 2005-2006. Luego, en el periodo 2007-2008, Hong Kong volvié a ser el
principal destino de las inversiones chinas, aunque las Islas Virgenes Britanicas y las
Islas Caiman todavia ocupaban el tercero y sexto lugar como destinos de IED china en
el afio 2008.

A pesar de la dificultad en la identificacion del destino efectivo de las inversiones, es
posible afirmar que el afio 2010 marcé una nitida inflexién en la trayectoria de expan-
sion de las inversiones directas chinas en Brasil, después de un periodo en que diversas
inversiones importantes fueron anunciadas, pero terminaron por no concretarse.

Segin informaciones divulgadas en la prensa brasileiia, las inversiones directas
chinas en Brasil (inversiones realizadas o anunciadas) se habrian aproximado a los US$
19 miles de millones en el afio 2010, con mas de la mitad de este valor invertido en el
sector de petrdleo (Tabla 1).

Aunque exista la posibilidad de que no todas las inversiones anunciadas se con-
creten, la caracteristica central de estas inversiones es su concentracién en sectores
intensivos en recursos naturales: mineria, siderurgia, energia eléctrica y petréleo prin-
cipalmente. Y esto es independiente de motivacién de las inversiones —aumentar la
participacion en mercado doméstico brasileio (caso de la energia eléctrica) o la ge-
neracion de bienes exportables para atender la demanda doméstica china (caso de la
mineria, de la siderurgia y del petréleo). Especialmente en el caso del petréleo y de la
energia eléctrica, las principales inversiones chinas estan siendo ejecutadas por em-
presas estatales?.

2En el sector de petrdleo, al lado de inversiones directas de las empresas estatales chinas, se registra también el
crecimiento de los flujos de financiamiento de bancos piblicos chinos a la estatal brasilefia del sector, la Petrobras.
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TABLA 1. LAS INVERSIONES DE CHINA FINALIZADAS O ANUNCIADAS EN EL PAIS EN EL ANO 2010.

us$
10,1 bi

US$ 222 mi

us$
581,6 mi

us$
330 mi

us$ 300 mi

Energia Maguinas Agroin-
Petréleo | Mineria Eléctrica yE.qu1pa- dustria
mientos

Egmpa Siderur- AutomoYlles Cosméti-
miento de ] y motocicle-
gia cos
Transporte tas

Total: US$ 18,9 miles de millones es la suma de las inversiones en todos los sectores.

MINERTA

» Wisco: adquisicion de 21,5% de la MMX-US$ 400
millones.

* Honbridge: compra del proyecto Salinas en Minas
Gerais, de la Votorantim Novos Negocios — US$ 400
millones.

* Honbridge: compra del 66% de la empresa Xianglan
de Brasil, poseedora de yacimientos de manganeso
en Bahia. 880 millones de délares de Hong Kong (US$
113 millones).

« ECE: Compra de Itaminas, en Minas Gerais - US$ 1,2
billénes.

PETROLEO

« Sinopec: compra del 40% de la Repsol - US$ 7,1
miles de millones.

* Sinochem: compra del 40% del campo Peregrino de
la empresa noruega Statoil - US$ 3 miles de millones.

AGROINDUSTRIA

* Noble Group: construccion de una moledora de soya
en Mato Grosso — US$ 150 millones.

« Changing Grain Group: compra de tierras en el No-
reste para produccion de soya - R$ 300 millones (US$
180 millones).

MAQUINAS Y EQUIPAMIENTOS

« Sany Heavy Industries: construccion de una fabrica
en Sao Paulo - US$ 200 millones.

* XCMG: Centro de distribucién y linea de montaje en
el Complejo de Suape, en Pernambuco - US$ 12 millo-
nes. Instalacion de una linea de montaje en Espiritu
Santo en asociacion con la BMC - US$ 25 millones, de
los cuales US$ 10 millones fueron transferidos por la
empresa china. Total - US$ 22 millones.

SIDERURGIA:

* Wisco: construccin de una planta siderdrgica

en Porto Acu, en Rio de Janeiro con la EBX. Wisco
tendré el 70% de la fabrica, con una inversion total
avaluada en US$ 5 miles de millones - US$ 3,5 miles
de millones*

EQUIPAMIENTOS DE TRANSPORTE
« Jurong: construccion del astillero Jurong Aracruz, en
Espiritu Santo - R$ 500 millones (US$ 300 millones)
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Continuacion de Tabla 1

ENERGIA ELECTRICA: AUTOMOVILES Y MOTOCICLETAS

» State Grid: Adquisicion de siete empresas de trans- | * Chevy: construccién de una fabrica en Jacarel, Sao
misién en Pleno, de control espafiol - US$ 1,7 miles de | Paulo — US$ 400 millones

millones « Miza Motos: instalacion de una fabrica de motos en
+ Zhejiang Insigma: construccién de cuatro subesta- Sao Francisco do Conde (BA) - R$ 11 millones (US$ 6,6
ciones y cinco lineas de transmision en Rio Grande do | millones)

Sul, en sociedad con la CEEE y la Pro-cable, de la cual | « Kasinski: inversion inicial y ampliacion de la fabrica
tiene un 40% - valor total de R$ 300 millones (US$ en Manaos - US$ 125 millones. Instalacion de una
180 millones). US$ 72 Millones** fabrica en Rio de Janeiro — US$ 20 millones. Total:
US$ 145 millones.

« Shineray: instalacion de una fabrica de motos en
Pernambuco - R$ 40 millones (US$ 24 millones)

« Dayun: construccién de una fabrica de motos en
Icara, en Santa Catarina — R$ 10 millones (US$ 6
millones).

CosMETICOS

« East Stan Holding: instalacién de una industria 'y
distribuidora de cosméticos en Tocantins - R$ 40
millones. (US$ 24 millones).

Fuente: Sobeet, Bradesco e Investe Sao Paulo. Elaboraci6n: Valor * Los US$ 3,5 billones corresponden al 70% (la porcién de la
Wisco en el negocio total de la inversion de US$ 5 miles de millones). **Los US$ 72 millones corresponden al 40% (la porcion de
Zhejian Insigma en el consorcio) de la inversién de US$ 180 millones. Obs. Cuando el valor de la inversién aparece divulgada en
reales, la conversion fue hecha en base a un délar fijado en R$ 1,67-.

La ofensiva china

Una nueva tendencia que se viene disefiando con mayor nitidez a partir del final del
afio 2010 es la inversidn china en el negocio del agro brasilefio, buscando la compra de
produccién local, procesamiento, almacenamiento y logistica de granos (soya) con pre-
tensiones de exportacién para China. En marzo del 2011, un gran proyecto integrado de
este tipo (inversion del orden de US$ 2,5 miles de millones) fue anunciado en el estado
de Bahia. Mas aiin, de acuerdo con informaciones de la prensa brasilefia, proyectos se-
mejantes estarian siendo implementados o negociados en diversos estados brasilefios
por empresas estatales y privadas chinas.

Anteriormente, las actividades chinas en esta area parecian concentrarse en la adqui-
sicidén de grandes superficie de tierra, tendencia que motivé, en el afio 2010, la adopcién
por parte del gobierno brasilefio de medidas de screening para todas las operaciones de
compras de tierras en gran escala por extranjeros (ver la subseccion 2.4 mas adelante).

Otra tendencia reciente, aunque responsable por voliimenes menores de inversiones
chinas en Brasil, se refiere al crecimiento de las inversiones en sectores productivos de
bienes de consumo, tal como el de automéviles. En este caso, la motivacion china es
conquistar partes de un mercado doméstico brasilefio en expansidn, y cuyos productores
locales se benefician de fuerte proteccion comercial (la tarifa de importacion de automo-
viles es, en Brasil, de 35%), y la l6gica de implantacion parece regirse por una sustitucion
(por lo menos parcial) de importaciones desde China. Es posible que, en una segunda
etapa, este tipo de inversion genere nuevos flujos de exportacién desde Brasil hacia otros
paises sudamericanos, pero esta es por el momento solamente una hipoétesis.
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Aunque estas nuevas tendencias produzcan una diversificacion sectorial del destino
de las inversiones chinas en Brasil, ellas no alteran fundamentalmente la concentracién
de estas en actividades intensivas en recursos naturales, asi como el peso de las inver-
siones motivadas por el objetivo de atender al crecimiento de la demanda doméstica
de China. En este sentido, de acuerdo con el BID (2010), estas inversiones, aunque
puedan tener efectos positivos sobre la infraestructura de exportacién —y, por lo tanto,
sobre la competitividad de los productos primarios exportados por Brasil—, refuerzan
la tendencia al crecimiento de la participacién de los productos primarios en la pauta
de exportacion bilateral y general de Brasil.

Aunque la carencia de datos sea todavia mas grande en lo que respecta a las in-
versiones brasilefias en China, parece fuera de duda que la magnitud de estos flujos
es bastante inferior a la de los influjos de capitales chinos en Brasil. Ademas de las
inversiones hechas hace algunos afios por Embraer para la produccién de aeronaves
en sociedad con una empresa local, se registran inversiones de empresas brasilefias
del sector del calzado —como estrategia de reaccion a la competencia de los productos
importados originarios de China en el mercado brasilefio— y, mas recientemente, de
empresas del sector de carnes —que también entran en el mercado chino asociadas a
productores locales.

El pequefio volumen de inversiones de Brasil en China, ademas de reflejar el bajo
grado de internacionalizacién de las empresas brasilefias, se explica también por res-
tricciones regulatorias practicadas por China. Los esfuerzos de empresas brasilefias
del sector sider(irgico y de carrocerias para invertir en China habrian, segin los em-
presarios, enfrentado dificultades para ser aprobadas por las autoridades locales, y
las inversiones planificadas todavia no pudieron concretarse. Incluso las empresas que
ya hicieron inversiones significativas en China, como Embraer, encuentran dificultades
para operar en ese mercado. En este caso, la empresa ha enfrentado dificultades no
solamente para exportar desde Brasil aeronaves acabadas, sino también para concretar
ventas de aeronaves que serian producidas en su fabrica en China. Hasta hace poco la
empresa Embraer consideraba la hipdtesis de dejar China, intencién que fue temporal-
mente revertida después que las autoridades chinas concordaron la fabricacién por la
empresa de aviones ejecutivos en China.

1.2. Los efectos indirectos

Pero ademas de los efectos directos, diversos estudios sobre las consecuencias para
los paises latinoamericanos de la aparicion de China identificaron tres efectos indi-
rectos que este proceso tiende a producir, con consecuencias potencialmente signi-
ficativas para las economias de esos paises. Se trata (i) de la competencia entre pro-
ductos chinos y exportaciones de los paises latinoamericanos en terceros mercados;
(ii) de los impactos de la demanda china sobre los precios mundiales de los commo-
dities exportados por paises latinoamericanos vy, (iii) de la competencia entre China
y paises de la regi6n para atraer inversiones externas. Para Brasil, los dos primeros
impactos parecen importantes, mientras el tercero tiene un papel notoriamente me-
nos relevante.
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En lo que se refiere a la competencia de las exportaciones en terceros mercados,
Lederman, Olearraga y Soloaga (2008) evaldan los riesgos de la sustitucion de expor-
taciones latinoamericanas por bienes de origen chino, y argumentan que tales riesgos
se limitan a pocos sectores manufactureros y se concentran en pocos paises (México y
algunos paises centroamericanos).

Mientras tanto, otros estudios conducidos por el Banco Mundial presentan resultados
que matizan tales conclusiones. Asi, Hanson y Robertson (2009) exploran los impactos
de la creciente capacidad de oferta china sobre las exportaciones de productos manufac-
turados de Argentina, Brasil, Chile y México, concluyendo que la capacidad exportadora
de los paises latinoamericanos tiende a ser relativamente fuerte en sectores en los cuales
China también tiene fuerte capacidad exportadora. Sugieren, por lo tanto, que en estos
sectores, la region es vulnerable a “choques de oferta exportadora” originados en China.

Otros estudios indican que la preocupacién latinoamericana respecto de la com-
petencia china en terceros mercados no es infundada, principalmente teniéndose en
cuenta que China diversifica crecientemente sus exportaciones y que la competencia
con productos latinoamericanos ya no se concentra exclusivamente en bienes intensi-
vos en trabajo.

Jenkins (2009) analiza, para un conjunto de dieciocho paises latinoamericanos, las
pérdidas de participacion de sus exportaciones en el mercado de EE.UU. atribuibles a la
competencia china en los subperiodos de los afios 1996-2001 y 2001 -2006. Mientras
en el primer subperiodo las pérdidas registradas por este conjunto de paises de la re-
gion correspondieron al 1% del valor de sus exportaciones hacia EE.UU., en el segundo
las pérdidas alcanzaron 9,3% de ese valor, dejando clara la intensificacién de la com-
petencia en la primera mitad de la actual década. Los porcentajes de pérdida son par-
ticularmente intensos para México (11,4%) y para paises centroamericanos y caribefios
(Replblica Dominicana, Guatemala, Costa Rica y El Salvador) —lo que era de esperar,
dada la especializacién internacional de estas economias. Sin embargo, ellos también
son elevados para paises sudamericanos de pauta exportadora mas diversificada como
Brasil (7,7%) y Argentina (5,1%). Otros trabajos indican que estas pérdidas no se limi-
tan al mercado de EE.UU., sino también se observan en las exportaciones intrarregiona-
les y hacia la Union Europea (Saslavsky y Rozemberg, 2009).

En lo que se refiere a Brasil, ya en el afio 2004 un trabajo elaborado por Ferraz y
Ribeiro registraba los primeros indicios de pérdida de mercado en EE.UU. y la Unidn
Europea por parte de las exportaciones brasilefias como consecuencia de la competen-
cia ejercida por los productos chinos en esos mercados.

Ultimamente, la publicacién regular del Observatorio Brasil China de la Confedera-
cion Nacional de la Industria (CNI) de Brasil ha monitoreado la evolucién de la compe-
tencia entre productos industrializados brasilefios y chinos en los mercados de EE.UU.,
México y Argentina —enfocando el anélisis en los productos relevantes para las expor-
taciones brasilefias en cada uno de estos mercados. La serie de datos no deja dudas de
que un ndmero cada vez mayor de productos brasilefios esta perdiendo grandes porcio-
nes de mercado contra las exportaciones chinas en estos tres paises.

En EE.UU., en términos agregados, las exportaciones brasilefias mantienen, desde el
inicio de la primera década del siglo, una participacion en las importaciones que vari6
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entre 1,25% y 1,45%. Por su parte, las exportaciones chinas registraron un fuerte cre-
cimiento en su participacién de las compras externas de EE.UU., elevandose de 10,8%,
en el afio 2002 a 19,1%, en el 2010. En 14 de los 31 capitulos mas relevantes para las
exportaciones brasilefias hacia EE.UU., entre el afio 2003 y 2009 Brasil perdid parti-
cipacion en este mercado, al paso que la participacién china aumentaba. Se registran
evoluciones analogas en los mercados de Argentina y México.

En el caso argentino, el market-share agregado de las exportaciones brasilefias ha
sido muy superior al chino, pero la distancia entre ambos se reduce afio tras afio. Des-
pués de alcanzar su auge el afio 2005 (36,4% de las importaciones totales de Argen-
tina), la participacion de los productos brasilefios se redujo en los dltimos afos para
situarse en torno al 31%, mientras que la participacion china en el mercado argentino
pas6 de 5,3% en el afio 2005 a 12,9% en el afio 2010. En 14 de los 16 capitulos en que
las exportaciones brasilefias registran pérdida de participacién en las importaciones
argentinas, entre el afio 2003 y 2009 la presencia de productos chinos crecié. En los
capitulos en que la pérdida de market-share brasilefio fue muy significativa —calzados,
productos quimicos, algoddn y fibras sintéticas— el crecimiento de la participacion
china fue notable. En el afio 2008, las pérdidas de market-share de las exportaciones
brasilefias en Argentina, que pueden ser atribuidas a China, sumaron US$ 1,06 miles de
millones, o sea, el equivalente a cerca de 6% de las exportaciones brasilefias para ese
mercado en el afio. Para el conjunto de América del Sur, la pérdida de exportaciones
atribuible a China alcanz6 US$ 2,22 miles de millones el mismo afio (Valls, inédito).

Aunque estos datos sugieran que en los principales mercados de exportacidn de
productos industrializados brasilefios se estda produciendo sustitucién de estos por
competidores chinos, ello no basta para ratificar dicha hipétesis. Un estudio todavia
inédito de Valls analiza el desempeiio reciente de las exportaciones brasilefias que
compiten con productos chinos en diferentes mercados, buscando cuantificar la parti-
cipacion de China en la reduccion de la participacion de estos productos en el patrén
de exportacién de Brasil para estos mercados®. Segiin la autora, la participacion de
las pérdidas atribuibles a la competencia china en el desempefio de las exportaciones
brasilefias de “productos coincidentes” entre el afio 2005 y 2008, fue de 39,2% en los
mercados sudamericanos (40,9% en Argentina, 36,7% en Chile), de 26,8% en EE.UU. y
de 25,8% en la Unién Europea.

El mismo analisis, realizado a nivel de capitulos de la nomenclatura comercial apli-
cable a los bienes, concluye que, para el mercado de EE.UU., 80% de las pérdidas de
exportaciones brasilefias atribuibles a la competencia china se concentran en diez
capitulos, destacando el fierro y el acero (13%), equipos mecanicos (11,6) y aparatos
electro-electrénicos (10,7%). La contribucidn china a las pérdidas registradas por las
exportaciones brasilefias en el mercado de EE.UU. entre los afios 2005 y 2008 fue del
orden de 26,7%, siendo especialmente elevado en fierro y acero, productos cerami-

3Segln la autora, esta caida puede estar reflejando “el aumento en el valor exportador de productos basicos brasi-
lefios, lo que disminuiria la participacion de los (productos) coincidentes o el total del desvio de algunos productos
brasilefios” por la competencia de otros proveedores, inclusive China.
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cos, muehles y papel. Los nimeros no difieren mucho cuando el anélisis se aplica a las
exportaciones brasilefias para la Unién Europea, en que la pérdida de Brasil frente a
China es equivalente al 25,8%, destacado una vez mas para muebles, fierro y aceroy
productos ceramicos, ademas de madera y aparatos electro-electrénicos. Ya en Argenti-
na, la parte de las pérdidas brasilefias atribuibles a China entre el afio 2005 y el 2008
alcanzan, para los diez capitulos que concentran (con 81,3%) tales pérdidas, 58,3%.
Productos quimicos organicos, tejidos de malla, vehiculos y calzados son los sectores
que registraron niveles mas elevados de pérdidas atribuibles a la competencia china —
en los dos primeros de estos sectores la participacién china en las pérdidas brasilefas
en el periodo super6 el 90%.

La relevancia e intensidad de la competencia china en los mercados de exportacién
en que Brasil actiia se registran también por el ya citado sondeo realizado por el CNI,
en octubre del afio 2010, con mas de 1.200 empresas industriales. Segin este sondeo,
52% de las empresas exportadoras sufren competencia de productos chinos en sus mer-
cados de exportacion, dos tercios de los cuales registraron pérdida de clientes externos
atribuibles a esta competencia.

Pues no parece haber dudas de que este tipo de efecto indirecto de la aparicién
china —en la competencia en terceros mercados— ya se hace sentir sobre las exporta-
ciones brasilefias en los mercados de paises desarrollados y en desarrollo, y con espe-
cial intensidad para un conjunto de sectores manufactureros, como el sideriirgico, el
del calzado, el de los productos cerdmicos, el de aparatos mecanicos y el de aparatos
eléctrico-electrénicos.

El fuerte crecimiento econémico de China generd impactos importantes sobre la de-
manda por commodities exportados por Brasil. Ya en el afio 2007, la participacién de
China en el consumo mundial de mineral de fierro fue de 54,3%, de 27,1% en el caso del
cobre y de 20,9% en el caso de la soya. El crecimiento de la demanda china se tradujo,
en el perfodo 2002-2007, en aumentos espectaculares de los precios internacionales
de los productos basicos. Asi, el mineral de fierro experimentd, en este periodo, incre-
mentos de precio del orden de 185%, el precio del cobre subi6é 356%, el del zinc 316%,
el de la soya 81% y el del café 126% (Jenkins, 2009).

Obviamente, la demanda china no es el Gnico factor en el origen de estos movimien-
tos de precios —para los cuales contribuyeron, especialmente en el caso de los produc-
tos de origen agropecuario, diversos otros factores. Mientras tanto, estimativas elabo-
radas por Jenkins (2009) sugieren que los impactos del crecimiento de China sobre la
demanda global por commodities y sobre los precios internacionales de estos productos
fue muy significativa, especialmente en el caso de los productos de origen mineral®.
En términos del valor de las exportaciones del periodo 2002-2006, la ganancia de los
paises latinoamericanos, estimada por Jenkins que es atribuible al efecto-China sobre

4 Segiin Jenkins (2009), el efecto del crecimiento chino sobre la demanda mundial de mineral de fierro entre el afio
2002 y 2006 fue de 41,2%, situdndose el efecto-precio asociado a la demanda china entre un minimo de 103,1%
y un maximo de 164,9%. En el caso del cobre, el efecto sobre la demanda global fue de 3,8% y sobre los precios
varié entre 15,2% y 37,9%. En el caso de los productos de origen agropecuarios, los impactos registrados fueron,
en general, significativamente inferiores.

180



CAPITULO VII | BRASIL FRENTE A LA EMERGENTE CHINA: AMENAZAS Y OPORTUNIDADES

los precios de las commodities, habria variado entre US$ 23,3 miles de millones y US$
45 miles de millones.

Finalmente, las preocupaciones con la manifestacién del tercer tipo de efecto indirec-
to aqui considerado —el desvio de inversiones externas de Brasil para China— parecen,
a la luz de la evolucién reciente, menos fundadas que las que se refieren a la competen-
cia de exportaciones en terceros mercados. Como se observd, la tendencia reciente de
inversiones chinas en Brasil parece justificar el escepticismo de Jenkins (2009) en rela-
cién a la hip6tesis de ocurrencia de desvio de flujos de IED en detrimento de América La-
tina. Jenkins (2009) argumenta esencialmente que la IED dirigida a China corresponde a
efficiency-seeking, mientras la direccionada a gran parte de América Latina (pero mucho
menos a México y América Central) corresponde a market-seeking, o busca el acceso a
recursos naturales. El hecho de que las motivaciones para las inversiones externas sean
distintas limita el potencial de sustitucién entre destinos de estas inversiones.

2. Respuestas de politica econémica en Brasil al desafio de China

Hasta fines de la década de los noventa, China estaba practicamente ausente de la agen-
da de politica econédmica externa brasilefia. “Brasil sdlo descubrié China después del
afio 2000 y, todavia hay un desconocimiento general de ambas partes” (Gazeta Mercan-
til, 2004). Esta afirmacion del presidente de la Camara de Comercio e Industria Brasil-
China, Charles Tang, hecha en mayo del 2004 por ocasion de la visita del Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva a ese pafs, refleja el espacio efectivamente limitado que el pais asia-
tico ocupaba en la agenda internacional brasilefia hasta el inicio de la década pasada.

China es incorporada a las prioridades de la agenda externa brasilefia a partir del
Gobierno de Lula, no solamente por su aparicién en la economia y en el comercio in-
ternacional, sino (y tal vez principalmente) por el papel que el pais asiatico podria
desempedar en los nuevos objetivos en la politica externa brasilefia. La construccién
de alianzas con “los paises del Sur” como instrumento de negociacién con los “paises
del Norte” y la aspiracion a un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de la
ONU fueron factores que condicionaron las politicas econdmicas externas brasilefias a
partir del afio 2003 y que estuvieron presentes en las iniciativas brasilefias en relacion
a China desde entonces.

Si en el &mbito gubernamental predominaron, en las relaciones con China, los inte-
reses de caracter geopolitico, en el medio empresarial se observé una nitida fragmenta-
cién deinteresesy posicionamientos. De un lado estéan los exportadores de commodities,
que se beneficiaron, desde el inicio de la década, de la creciente demanda china y las
pocas empresas brasilefias que fueron a buscar oportunidades de inversiones y asocia-
ciones en China. De otro lado estaban representantes de sectores industriales que, a
partir del 2003, comenzaron a manifestar con vehemencia sus preocupaciones sobre la
competencia de productos chinos en el mercado doméstico.

En el afio 2003, el mercado chino pasa del cuarto al tercer destino principal para
las exportaciones brasilefias y, simultaneamente, algunos segmentos de la industria
brasilefia comienzan a revelar preocupacion con la creciente competencia de productos
chinos en los mercados domésticos y regionales. A partir del 2009, el pafs asiatico
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pasa a ocupar el primer lugar en las ventas externas de Brasil y a ser el segundo mayor
proveedor de productos importados.

A pesar de los esfuerzos de aproximacion y alineamiento realizados durante el perio-
do de Lula, a medida que aumenta la participacion de los productos chinos en la pauta
de importaciones brasilefias y la competencia de productos chinos con las exportacio-
nes brasilefias en los mercados internacionales, crece el sentimiento de que le falta a
Brasil una estrategia para lidiar con China.

En entrevista al diario “O Estado de Sao Paulo”, el dia 28 noviembre del afio 2010,
en que reevaluaba la politica externa brasilefia durante los dos mandatos del Presiden-
te Lula da Silva, el entonces ministro de Relaciones Exteriores, Celso Amorim, afirmé
que “necesitamos repensar nuestra relacion con China”. La percepcién de que Brasil
carece de una estrategia para lidiar con China ha sido recurrente en los debates sobre
politica externa y sobre insercion internacional de Brasil.

En el &mbito de la politica econémica y comercial, cuatro grandes aspectos desta-
can en las iniciativas brasilefias para China durante este periodo: (i) alineamiento de
posiciones en los foros econdémicos internacionales (G-20 comercial y G-20 financiero),
(i1) intereses ofensivos —atraccion de inversiones chinas para Brasil, promocion de ex-
portaciones y mejoria en las condiciones de acceso al mercado chino—, (iii) medidas de
defensa comercial contra importaciones de productos chinos, y (iv) medidas de restric-
cién a la compra de tierras brasilefias por extranjeros.

2.1. Alineamiento en los foros econémicos

El G-20 comercial

El primer movimiento relevante en el sentido de construccién de alianzas con “paises
del Sur”, a partir de la gestion de Lula da Silva, fue la creacion del G-20 comercial en
el ambito de la Ronda de Doha, a mediados del afio 2003. En el proceso de prepara-
cion para la Reunién Ministerial de la OMC en Canciin, en agosto de ese afio, el grupo
fue creado bajo el liderazgo brasilefio con el objetivo de influenciar las negociaciones
agricolas. El G-20 reunia diversos paises en desarrollo de diferentes tamafios y con
intereses econémicos en conflicto en muchas areas.

Aunque sea posible argumentar que la formacion del G-20 solamente se hizo viable
como una reaccién al documento presentado por los EE.UU. y la Unién Europea sobre
agricultura a pocos dias de la Reunién de Canciin, la creacién del grupo fue un paso
importante para la nueva estrategia brasilefia de politica externa. En este contexto, la
participacién de China en el G-20 era decisiva, puesto que permitia a Brasil presentarse
como lider de un grupo que en aquel instante representaba casi el 70% de la produc-
cién agricola y mas de la mitad de la poblacion mundial.

Para tener a China en el grupo, Brasil tuvo que echar mano de parte importante de
sus intereses ofensivos en las negociaciones agricolas de la Ronda, particularmente en
lo que se refiere a las perspectivas de apertura del enorme y creciente mercado chino
para las exportaciones brasileras de alimentos. Mas adln, para alterar sus posiciones y
acomodar los intereses defensivos de los paises importadores de alimentos en el G-20,
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Brasil redujo sus perspectivas de obtener ganancias relevantes de acceso a mercados
en los pafses desarrollados.

Aunque el G-20 haya sido creado como un instrumento de presion, configurado espe-
cificamente para las negociaciones agricolas, los negociadores brasilefios alimentaron
durante algln periodo la expectativa de que el grupo pudiese extrapolar su actuacién
para otras areas, en particular en las negociaciones de acceso a mercados de bienes no
agricolas. China desde temprano se mostr6 poco propensa a participar de este movi-
miento brasilefio, habiendo quedado distante de las articulaciones lideradas por Brasil
con la participacion de India y Argentina para la presentacion de propuestas alterna-
tivas a la férmula de reduccién tarifaria para bienes industriales en la Ronda de Doha.

El G-20 financiero

La decision de establecer el G-20 como un foro de liderazgo para la coordinacion eco-
némica internacional durante la Clipula de Pittsburg en septiembre del afio 2009 marca
un cambio importante en el proceso de toma de decision internacional que otorga im-
portancia creciente a las economias emergentes. Aqui nuevamente Brasil busca apro-
vechar la oportunidad para aproximarse a los demas BRICs (Rusia, China e India) y
articular posiciones para desafiar el liderazgo de EE.UU. La actuacién brasilefia en el
G20 econémico es dominada por el objetivo de conquistar espacio en los foros inter-
nacionales, aunque el pafs tenga dificultades para formular una agenda coherente de
intereses econémicos a ser defendida en estos foros.

Si en los primeros encuentros del G20 era posible identificar puntos de convergen-
cia entre los cuatro paises —particularmente las medidas de estimulo a la recuperacion
de la actividad econdmica, la mayor participacion en los procesos de decisién de las
instituciones financieras internacionales (en especial el FMI) y el combate al proteccio-
nismo—, a medida que el tiempo pasa, la interseccion de intereses disminuye. Después
de la recuperacion del nivel de actividad en Brasil, en China y en la India, la principal
cuestion para la economia brasilefia pasa a ser una persistente tendencia a la valora-
cion del real. Aqui Brasil y China tienen intereses opuestos, pero los representantes del
gobierno brasilefio evitan presionar abiertamente a China en el G20.

La vigorosa recuperacién del proceso de apreciacién de la moneda brasileiia a partir
de fines del afio 2009 contrasta con la politica de administracién del tipo de cambio en
China. Las dificultades de lidiar con los efectos negativos de la apreciacién cambiaria
sobre la competitividad del sector industrial brasilefio aumentan las presiones sobre
el gobierno para promover cambios en la politica cambiaria. El gobierno responde con
medidas de extrema prudencia y medidas de tributacion al movimiento de capitales de
corto plazo.

El ministro de Hacienda de Brasil, Guido Mantega, denuncid la existencia de una
“batalla cambiaria” en la economia mundial, pero apunta con el dedo hacia EE.UU., que
con su politica de extraordinaria expansién monetaria estaria provocando la desvalo-
rizacién del délar, con consecuencias nefastas para la moneda brasilefia. La postura
brasilefia representa un soporte importante para China, que resiste a las presiones nor-
teamericanas para desvalorizar su moneda. India viene defendiendo la politica mone-
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taria expansionista de EE.UU., bajo el argumento de que esta contribuye a retomar el
crecimiento econémico global.

La posicion brasilefia sobre la cuestién de los desequilibrios macroeconémicos glo-
bales y sobre la coordinacion de politicas cambiarias en el G20 —rechazando la in-
clusién del nivel de reservas internacionales y del saldo en la cuenta corriente de la
balanza de pagos entre los indicadores de desequilibrio— es claramente inconsistente
con sus intereses econémicos. Puede entonces ser interpretada como resultado de in-
fluencia de objetivos geopoliticos en la conduccién de la politica econédmica externa. La
inclusién de esos indicadores ciertamente dejaria a China en posicion vulnerable, toda
vez que ese pais responde por el 31% de las reservas internacionales globales, mien-
tras Brasil detenta solamente el 3% del total, lo que no es considerado excesivo por la
mayoria de los analistas.

Recientemente, ya en el gobierno de Dilma Rousssef, el gobierno brasilefio viene su-
biendo el tono de las criticas a la cuestion de la subvalorizacion del yuan, habiendo pre-
sentado una propuesta para incluir en el programa de trabajo de la OMC> el debate sobre
los impactos del desalineamiento de los tipos de cambio en el comercio internacional.

2.2. Intereses ofensivos: atraccion de inversiones chinas a Brasil y promocién de expor-
taciones brasilefias para China

La visita del presidente Lula da Silva a China en mayo del 2004 tenia como principales
objetivos econémicos atraer inversiones chinas para Brasil, con énfasis especial en la
infraestructura, y promover la diversificacion de las exportaciones brasileras hacia ese
pais. El presidente fue acompafiado de una misién empresarial integrada por cuatro-
cientos empresarios, preparada con mucha anticipacién por el Ministerio de Relaciones
Exteriores de Brasil.

Construida con grandes expectativas, la agenda brasilefia consideraba la realizacién
de gestiones para la remocion de barreras sanitarias y fitosanitarias a las exportacio-
nes brasilefias de productos alimenticios, la realizacion de actividades de promocion
de exportaciones, de encuentros empresariales y de seminarios para la presentacion
de oportunidades de inversiones en Brasil. Ademas de la diversificacion del patron ex-
portador y de la remocidn de barreras a los productos agricolas, habia especial interés
brasilefio en promover la venta de etanol para el mercado chino. Existia la expectativa
de que algunas empresas terminales del sector automotriz comenzarian a producir ve-
hiculos con motores flex fuel en China, y que esto representaria una gran oportunidad
para Brasil. En aquel momento se consideraba también la posibilidad de promover la
negociacién de un acuerdo de preferencias tarifarias entre el MERCOSUR y China como,
por ejemplo, lo que se estaba negociando con India.

5 Ver Presentacién de Brasil al Grupo de Trabajo sobre Deuda y Finanzas, titulada “The Relationship between
Exchange Rates and International Trade” (April 13, 2011).

6 Motores para automdviles que pueden utilizar tanto gasolina como alcohol hidratado, cuya tecnologia fue desa-
rrollada por filiales de empresas transnacionales del sector en Brasil.
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En el campo de las inversiones, los sectores considerados como mas promisorios
eran transporte y logistica, plantacion y procesamiento de alimentos, ademas de inver-
siones en la recuperacién de la malla ferroviaria brasilefia. Entre los proyectos discuti-
dos estaba la inversion de la Baosteel china en un complejo siderdirgico en Maranhao.
El modelo de vinculacidn entre Brasil con Japén en las décadas del setenta y ochenta
parecia servir de referencia para la estrategia brasilefia: énfasis en la cadena de pro-
duccién agroalimentaria y de productos sider(irgicos, y en inversiones en logistica para
el flujo de estos productos hacia el mercado chino.

Preocupada con la posibilidad de que la visita presidencial a China resultase en conce-
siones de mayor apertura del mercado brasilefio a productos chinos, la FIESP (Federacao
das Indistrias de Sdo Paulo) divulgé un documento pocos dias antes del viaje alertando
respecto de la necesidad de proteger la industria brasilefia contra la competencia des-
leal de productos chinos. El documento de la FIESP demandaba adoptar medidas de pro-
teccién en los campos de la defensa comercial y de las normas y reglamentos técnicos.
También llamaba la atencion de los riesgos que representaba en la industria brasilefia
el eventual reconocimiento de China como economia de mercado por parte de Brasil. Se
pedia todavia la reglamentacion del “mecanismo transitorio de salvaguardias para pro-
ductos especiales”, que es parte del acuerdo para el acceso de China a la OMC.

El “Memorandum de Entendimiento”, firmado al final de la visita, tiene como primer
articulo el reconocimiento por parte de Brasil del estatus de economia de mercado para
China. Este es el Gnico articulo que contiene una accién afirmativa y bien identificada. El
resto de los seis articulos se refieren al fortalecimiento de la cooperacion en diversas areas
y al estimulo de las inversiones y al comercio, pero sin incorporar compromisos especificos.

El memorando fue recibido con muchas criticas en Brasil, reforzando la percepcién
de que las motivaciones de caracter geopolitico dominaban la estrategia brasilefia en
relacién a China en desmedro de los intereses econdmicos y comerciales. La concesion
del estatus de economia de mercado provocé severas discusiones que se arrastraron
por muchos afios después de la firma del Memorandum. La reaccién fue tan grande que
el gobierno brasilefio nunca internaliz6 tal concesién en la regulacién doméstica de la
defensa comercial, aunque tuviera efecto practico muy limitado, ya que dicho estatus
interfiere solamente en el calculo de valor normal en las investigaciones de practica de
dumping, por lo que el asunto fue sobrevalorizado por la industria brasilefia.

Con ocasion de la visita de Lula a China fue también oficializada la creacion del
Consejo Empresarial Brasil-China, entonces constituido por 22 empresas brasilefias y
24 chinas. El lado brasilefio, que ha sido presidido por representantes de grandes em-
presas brasilefias con fuertes intereses en China, ha organizado su actuacién intentan-
do subrayar las oportunidades de negocios con este pafs en un ambiente doméstico
que progresivamente era dominado por las preocupaciones defensivas en relacion a la
competencia con productos chinos. El Consejo promovié seminarios internacionales,
divulgé informaciones y estudios, buscando promover una visién mas positiva de las
relaciones bilaterales.

A pesar de los esfuerzos del Consejo para divulgar laimagen de China como una gran
oportunidad para Brasil, la percepcion dominante entre el empresariado industrial con-
tinu6 siendo que este pafs configura una amenaza a la industria y a los empleos locales.
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Buscando revertir esta percepcion y explorar oportunidades, organismos del gobier-
no brasilefio —Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), Desenvolvimiento, Industriay
Comercio Exterior (MDIC) y de la Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento (MAPA)— lan-
zaron en julio de 2008 la “Agenda China: acciones positivas para las relaciones econé-
mico-comerciales sino-brasilefias”. Esta iniciativa contd con la participacidn del Consejo
Empresarial de Brasil-China y de la Confederacion Nacional de la Industria (CNI).

La Agenda tenfa como objetivo triplicar las exportaciones brasilefias para China has-
ta el afio 2010, y para esto consideraba la implementacién de diversas iniciativas de
promocion de exportaciones con base en la identificacién de productos con potencial de
ventas para el mercado chino. Un estudio realizado por el MDIC apunt6 619 productos
como prioritarios para Brasil en el mercado chino. Entre estos fueron seleccionados,
como blanco de acciones inmediata, 147 productos en los cuales Brasil tiene competi-
tividad internacional y son altamente demandados por el mercado chino. La estrategia
visualizaba acciones coordinadas configuradas para resultados efectivos y favorables
en la balanza comercial y en el flujo de inversiones. Ademas de las acciones especificas
en el incremento del comercio con China, era previsto que la Agenda China presentaria
medidas puntuales para ampliar la atraccién de inversiones chinas para Brasil, princi-
palmente, en areas de infraestructura logistica.

Después de dos afios y medio, los productos manufacturados elegidos como priorita-
rios en el esfuerzo exportador perdieron espacio en las ventas a China. En el afio 2008,
representaban 2,3% del total exportado. En el afio 2010, cayeron a 1,3%. De hecho, las
exportaciones brasilefias a China se triplicaron entre los afios 2007 y 2010, pero el au-
mento no tuvo relacidén con las iniciativas previstas en la Agenda China, sino con el alza
de los precios internacionales y de la demanda china por los principales commodities
exportados por Brasil. Esta evolucién no promovié6 la esperada diversificacion de las
exportaciones brasilefias para China —al contrario, se observé una continua tendencia
a la concentracién de la pauta exportadora brasilefia para aquel pafs.

El nuevo gobierno brasilefio, que asumi6 en enero del afio 2011, cambié sutilmente
el tono de las relaciones con China. Por un lado, la decisién de la presidente Dilma
Roussef de visitar el pais asiatico luego de iniciar su mandato indica que China perma-
necerd al tope de las prioridades brasilefias en materia de relaciones internacionales.
Pero por otro lado, se observa una mayor preocupacion en el discurso gubernamental
en relacion a los impactos de la emergente China sobre la industria brasilefia y sobre el
comercio internacional. Después de la toma de posesion del nuevo gobierno, el ministro
de Desarrollo, Fernando Pimentel, declaraba que: “hay una preocupacién enorme (con
China)...”. El afirmaba que China trae un nuevo paradigma para el comercio interna-
cional, que exige nuevas reglas internacionales y defiende que Brasil se empeiie en el
cambio de las reglas internacionales de comercio para permitir un grado de proteccion
mayor a la produccién nacional’.

En la preparacion de la visita presidencial de abril de 2011, el tema del reconoci-
miento de China dominé los debates en Brasil, con el presidente de la FIESP, Paulo Skaf,

" Valor Econémico, 17/01/2011.
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insistiendo en que Brasil deberia retirar el estatus de economia de mercado concedido
en el Memoradndum firmado en el afio 2004. Representantes del gobierno brasilefio
reconocian que la implementacién de los compromisos (o intenciones) registrados en
aquel documento habfa sido decepcionante, toda vez que las promesas de cooperacion,
inversiones y remocion de barreras sanitarias y fitosanitarias no habian sucedido como
se esperaba. Frente a esto, Brasil no daria un paso adelante en el sentido de internalizar
el estatus de economia de mercado para China en la reglamentacién doméstica.

Esta vez, en abril del afio 2011, el gobierno brasilefio llevo a Beijing una agenda de
temas bastante especifica y particularmente dirigida a la superacién de determinadas
trabas en las relaciones bilaterales: remocién de barreras sanitarias para las exporta-
ciones de carne porcina, mejoria en el acceso al mercado chino para productos alimen-
ticios procesados (con mayor valor agregado), solucion para los asuntos relativos a los
intereses de Embraer (autorizacion para la produccion local en China e importaciones
de aviones desde Brasil) y autorizacidon para las inversiones de otras empresas brasile-
fias en China, como Marcopolo (carrocerias para buses) y Gerdau (siderurgia). Ademas
de estos objetivos especificos, habia también objetivos mas difusos en la agenda, como
diversificar la composicion de exportaciones, aumentando el valor agregado de los pro-
ductos vendidos por Brasil, y atraer inversiones chinas para la infraestructura.

La reunién de la cumbre Brasil-China, realizada en Beijing el 12 de abril de 2011,
produjo algunos resultados puntuales en términos de remocién de los obstaculos al
comercio. Se firmaron documentos de cooperacion en diversas areas, incluyendo cien-
cia y tecnologia, normas técnicas y evaluacion de conformidad, agricultura, energia,
telecomunicaciones y aeronautica, entre otros.

En el comunicado conjunto divulgado al final de la reunién, Brasil no consiguid evitar
el tema del reconocimiento del estatus de China como economia de mercado, compro-
metiéndose a “tratar en forma expedita” la cuestion. Por su lado, China acredité alguno
de los mataderos brasilefios para exportar carne porcina y se comprometié a acelerar
los procedimientos para el registro de nuevos mataderos de carne de aves y bovinos.

Se hace también mencién en el comunicado a la inclusién de nuevos productos de
interés para Brasil en el patron de importaciones chinas, como maiz, gelatina, hoja
de tabaco y frutas citricas, entre otros. Otro paso importante fue la solucién dada al
impasse impuesto a las inversiones de Embrear en China. Fue acertada la sociedad en-
tre la Embrear y la estatal Aviation Industry of China (Aviac), que pasara a producir
el jet ejecutivo Legacy —aunque los antecedentes de la experiencia de la Embraer en
China justifiquen cierto escepticismo en relacién a la expectativa de implementacion
de esta decision. Entre los temas especificos de interés de Brasil permaneci6 pendiente
la autorizacion para operaciones de inversiones directas de Gerdau y Marcopolo. Los
demas aspectos registrados en el comunicado se refieren a intenciones de cooperacion
bilateral en diversas areas y de inversiones chinas en Brasil.

2.3. Defensa comercial: instrumento insuficiente para enfrentar la competencia china

Aunque las medidas de defensa comercial —especialmente la imposicién de derechos
antidumping— estuvo presente en la agenda del sector privado brasilefio para competir
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con China desde el inicio de la década pasada, las presiones por adopcién de medidas
de proteccién aumentaron a partir del aflo 2008, profundizando la huella en la trayec-
toria de apreciacion del tipo de cambio. Hay demanda por alteraciones en los proce-
dimientos de aplicacién de la legislaciéon de defensa comercial, como el uso mas fre-
cuente de derechos antidumping provisorios (que las autoridades brasilefias solamente
aplican en casos especiales), la aplicacion de derechos correspondientes al dumping,
aumentando el grado de proteccién y, mas recientemente, la imposicién de salvaguar-
dias transitorias a la importacion de productos provenientes de China.

Todavia estas presiones no se han traducido en cambios visibles en la actuacion de
las autoridades brasilefias en el campo de las politicas de proteccidn. El pequefio au-
mento en el nlimero de investigaciones antidumping en el primer cuatrimestre del afio
2011 estaria relacionado mas a la liberacion de acciones “reprimidas” en el Decom/
Secex por problemas de acceso a informaciones y estadisticas sobre importaciones en
la Secretaria de Recaudacion Federal del Ministerio de la Hacienda que a alteraciones
en las directrices de la politica de defensa comercial brasilefia.

El aflo 2010 hubo, de hecho, un fuerte crecimiento en el nimero de investigacio-
nes iniciadas —fueron abiertos 34 procesos, un aumento de casi 300% en relacién
al afo 2009. Pero este movimiento todavia no se tradujo en aumento de proteccién,
toda vez que la mayor parte de las acciones iniciadas en el afio 2010 aiin estaba por
ser concluida (al momento de escribirse este estudio).

CUADRO 1. BRASIL: INVESTIGACIONES ANTIDUMPING INICIADAS Y MEDIDAS APLICADAS
(2004-2010)

ANO LB INVESTIGA*CIONES N.0 DE MEDIDAS APLICADAS*
INICIADAS

2003 4

2004 8 3

2005 6 3

2006 1 0

2007 13 8

2008 23 1

2009 9 16

2010 34 4

Fuente: Decom/SECEX — MDIC.

Chinay EE.UU., principales paises de origen de las importaciones brasilefas (con
un promedio de participacién entre el afio 2008 y 2010 de 12,7% y 15%, respectiva-
mente), fueron los principales blancos de apertura de investigaciones en el periodo
2008-2010 (respectivamente, 25% y 9%), asi como de aplicacion de medidas (res-
pectivamente, 33y 13%), considerandose los paises individualmente (Graficos 1y 2).
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GRAFICO 1. APERTURA DE ACCIONES ANTIDUMPING EN BRASIL: 2008-2010
PAISES INVOLUCRADOS
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GRAFICO 2. APLICACION DE MEDIDAS ANTIDUMPING EN BRASIL: 2008-2010
PATSES INVOLUCRADOS
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La preocupacion en la contencion de las importaciones, en particular de maquinas y
equipamientos chinos, también motivé la solicitud por parte de la industria brasilefia de
aplicar medidas de protecciones especiales contra China —las llamadas “salvaguardias
transitorias”— negociadas en el Protocolo de Acceso de China a la OMC, ya reglamenta-
das en Brasil. Tales medidas tendrian por objeto la proteccién de la industria doméstica
cuando las importaciones de origen chino generasen “desorganizacién del mercado”.

Este instrumento visualiza una etapa de consultas bilaterales, previa a la aplicacién
de medidas. Por las fuertes presiones politicas de China, Brasil nunca las implementé, a
pesar de las demandas realizadas en el pasado reciente por parte de la industria, en par-
ticular en bienes de consumo. Actualmente, informaciones de gobierno indican la existen-
cia de cuatro peticiones de esa naturaleza, ahora en el sector de maquinas-herramientas,
ademas de estudios de pedidos de aplicacion de medidas antielusion (anticircumvention).

Las dificultades de Brasil en las aplicaciones de salvaguardias transitorias contra
China no son distintas de las observadas en otros paises. Como el mecanismo visualiza
un periodo de consultas entre los gobiernos antes de la aplicacion de las medidas, la
presion politica de China sobre todos los paises miembros de la OMC que iniciaron tales
investigaciones ha sido intensa, dificultando la aplicacion de medidas.

Los datos disponibles compilados con base en las notificaciones de la OMC muestran
que del total de las investigaciones de salvaguardias transitorias iniciadas por los pai-
ses miembros (29 casos), apenas cinco casos resultaron en la aplicacion de medidas:
por parte de EE.UU. (uno), India (dos), Repiiblica Dominicana (uno) y Turquia (uno).

El analisis descrito muestra que, aunque el gobierno se viene mostrando sensible a
las preocupaciones de la industria brasilefia frente al fuerte crecimiento de las impor-
taciones de China, y que este pais sea de hecho el principal blanco individual en las
medidas de defensa comercial, el nimero de medidas aplicadas hasta el momento es
modesto. En ese periodo también crecié el consenso entre analistas brasilefios respecto
de que este instrumento era insuficiente para lidiar en el desafio de competir con los
productos chinos.

Recientemente, las autoridades gubernamentales brasilefias han comenzado a ma-
nifestar que podrian incorporar las medidas compensatorias (contra subsidios) en
un arsenal de politicas de defensa comercial contra la competencia de los productos
chinos. Frente al hecho de que a partir del afio 2014 China debera ser tratada nece-
sariamente como economia de mercado®, y que la imposicién de elevadas medidas
antidumping sera ain mas dificil, podra ser necesario buscar otros instrumentos para
lidiar con las practicas chinas que son percibidas en Brasil como “competencia des-
leal”. Pero la utilizacién de este tipo de instrumento exigira una mayor disposicion del
gobierno brasilefio para enfrentar una agenda de controversias comerciales, puesto que
las investigaciones de subsidios se concretan en acciones entre los gobiernos, con un
elevado potencial de conflicto.

8 De acuerdo con el Protocolo de Acceso de China a la OMC, en el afio 2014 todos los paises deberan tratar a
China como economia de mercado, reduciendo sustancialmente el grado de arbitrariedad con que los derechos
antidumping contra aquel pais se calculan actualmente.
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2.4. Restricciones a la compra de tierras por extranjeros: reaccion a los intereses chinos

Una de las cuestiones con gran potencial para generar polémicas en las relaciones bilate-
rales son las inversiones chinas en la produccién agricola de Brasil. La reciente onda de
inversiones chinas hacia el pais, que comienza a aparecer en las estadisticas oficiales a
partir del afio 2010, exhibe gran concentracion en el acceso a materias primas y alimentos.

De acuerdo con investigaciones realizada por el Consejo Empresarial Brasil-China
(CEBC, 2011), 93% de las inversiones chinas en Brasil en el afio 2010 fueron realizadas
por Empresas Centrales Estatales (Central State-Owned Enterprises). Estas empresas
representan un conjunto de 123 grandes corporaciones, pertenecientes a sectores es-
tratégicos de la economia china y que estan bajo la supervision directa del gobierno
central. La mayor parte de las inversiones realizadas se dirigieron a los sectores del
petréleo (45%), agroindustria (20%) y mineria (20%).

Como se menciona en la seccién 1, una nueva tendencia que se viene afirmando
son las inversiones chinas en el negocio del agro brasilefio, con proyectos integrados,
incluyendo la compra de produccion local, financiamiento para pequefios productores,
almacenamiento y logistica con vistas a las exportaciones. Pero, hasta hace poco, las
actividades chinas en esta area parecian concentrarse en la adquisicion de grandes
superficies de tierra.

La compra de amplias extensiones de tierras por empresas estatales chinas motivé
preocupaciones que se relacionan con el “componente politico de estas inversiones”.
Aunque la motivacién econémica de la IED china parezca haber prevalecido en los flujos
recientes con origen en aquel pais, el componente de “seguridad econémica” tiene un
papel importante en la estrategia de China. En este sentido, es la misma motivacién eco-
némica que se ve politizada y no se puede excluir la hipétesis de que los flujos futuros
de IED chinos para la regién tengan un componente politico que se concretaria a través
del establecimiento de alianzas y asociaciones con determinados paises de la region.

La opinidn de la Abogacia General de la Unién (AGU), de agosto del afio 2010, rein-
terpreta la Ley 5.709 de 1971, haciendo mas rigurosas las condiciones para la compra
de tierras por extranjeros en Brasil. Poco tiempo después de la divulgacién de esta
opinidn, la presidenta de Argentina, Cristina Kirchner, mandé un proyecto de ley al
Congreso de ese pais, limitando el tamafio y la concentracién de tierras que los extran-
jeros pueden poseer.

La opinion de la AGU de Brasil argumenta que es fundamental proteger areas y te-
rrenos rurales, particularmente en un contexto de rapida expansion de la produccién
de biocombustibles, ademéas de la necesidad de controlar la adquisicién de tierras,
principalmente en la Amazonia. Aunque el Abogado General de la Unién haya decla-
rado que la decisién no habfa sido influenciada por la compra de tierras por chinos en
Brasil, él menciona que la compra de grandes extensiones de tierra por China en Africa
Subsahara alarmé a los representantes del gobierno brasilefio®.

9 Ver: www.nytimes.com/2011/05/27/world/americas/27brasil.html.
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Esta iniciativa causé discusidn en Brasil, con reacciones de preocupacion sobre los
impactos que la opinién de la AGU podria tener sobre las inversiones extranjeras en la
produccién agricola en Brasil. Algunos temen que la inseguridad juridica instalada des-
pués de la divulgacion de la opinion del AGU provoque la retractacion en las inversiones
en la agricultura. Inversiones extranjeras en Brasil para la agricultura, inclusive por me-
dio de compra de tierras, se han venido llevando a cabo desde hace mucho tiempo. La
novedad reside en el hecho de que las inversiones chinas son realizadas por empresas
estatales, que pueden responder a objetivos politicos y estratégicos del Estado chino.

3. Conclusiones

En el afio 2011, después de una década de fuerte crecimiento del comercio bilateral y
del reciente crecimiento de los flujos de inversiones chinas para Brasil, ademas de la
consolidacién de China como gran actor global en la esfera econémica mundial, pode-
mos decir con certeza que Brasil aprendi6 algo sobre China. El completo desconoci-
miento de los actores piblicos y privados brasilefios que tenfan de China en los afios
noventa fue sustituido por percepciones e iniciativas heterogéneas, segiin los actores e
intereses, y de acuerdo con sus prioridades politicas y econémicas.

Entre los actores gubernamentales, la aparicién de China fue percibida como funcio-
nal a los objetivos de la politica externa bajo la administracion de Lula, que respaldaba
la construccion de alianzas con “los paises del Sur” como instrumento de negociacion
con los “paises del Norte”. La idea de una alianza estratégica con China frecuenté la
retérica de altas autoridades piblicas bajo la administracién de Lula, pero termind
perdiendo fuerza y la relacién prioritaria con China acabé expresandose en foros donde
la dimension bilateral de la prioridad se diluia en beneficio de coaliciones mas amplias
(foros de los BRICs, G-20 comercial en la OMC, etc).

Sien el dmbito gubernamental predominaron los intereses de caracter geopolitico en
las relaciones con China, en el medio empresarial se observé una nitida fragmentacién
de intereses y posicionamientos. Por un lado estaban los exportadores de commodities,
beneficiados por el vigor de la demanda china, y las pocas empresas brasilefias que
fueron buscar oportunidades de inversiones y asociaciones con firmas locales en China.
Por otro lado, estaban los representantes de los sectores industriales que, a partir del
afio 2003, pasaron a expresar enfaticamente sus preocupaciones por la competencia de
productos chinos en el mercado doméstico.

A pesar de los esfuerzos de aproximacién y alineamiento realizados por la adminis-
tracion de Lula, al final de su segundo gobierno crecia, entre actores gubernamentales,
la percepcion de que a Brasil le faltaba una estrategia para luchar contra China. Por una
parte, estas percepciones reflejaban una frustracion respecto de la no-realizacién de
promesas chinas contenidas en el Memorandum bilateral del afio 2004 y de la expec-
tativa brasilefia de diversificacion de las exportaciones a China y de autorizaci6n para
la instalacién, en ese pais, de bases de produccion de transnacionales brasilefias. Sin
embargo, las percepciones son reflejo sobre todo del aumento de la participacién de los
productores chinos en las importaciones brasilefias y de la competencia de productos
chinos con las exportaciones brasilefias en los mercados internacionales.
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Al comparar las posturas y reacciones brasilefias frente a China en la década en que
esta se convirtid en el principal socio comercial de Brasil, destaca el hecho de que en la
agenda bilateral del pais pesan mas las preocupaciones de los sectores manufactureros
import-competing que los intereses ofensivos en el plano comercial y de inversiones.

Se sabe que los sectores que compiten con importaciones son histéricamente hege-
moénicos en la formulacién de la politica comercial brasilefia. En el caso de las relacio-
nes con China, sus posiciones se fortalecen en el debate politico doméstico al compro-
bar que estas relaciones bilaterales estan marcadas por una asimetria de composicion
de los flujos del comercio sin simil en el resto del comercio exterior brasilefio. De aqui
las frecuentes criticas al “patron Norte-Sur” de las relaciones comerciales entre Brasil y
China, patrén que va en contra de la visién industrializada de los policy-makers y de la
mayoria de los lideres de opinidn en Brasil.

Frente a estas preocupaciones, los beneficios econémicos del boom de exportacio-
nes de commodities para China, asi como la reduccion de costos proporcionada al sec-
tor industrial por la importacién de piezas, componentes y maquinas chinas, ocupan
un distante segundo plano. Por su parte, el binomio China-apreciacién cambiaria ha
ocupado el centro de las atenciones en el debate sobre los riesgos de “desindustriali-
zacién” en Brasil.

Mientras el nuevo gobierno federal, inaugurado en enero del afio 2011, se esfuerza
por afirmar su preocupacion por los impactos de la importacidn originaria de China
sobre la produccion industrial brasilefia, el sector manufacturero se torna cada vez
mas expresivo en sus demandas por proteccion. Estas, mientras tanto, todavia no han
generado respuestas de los policy-makers que configuren una inflexién importante
en la politica de defensa comercial de Brasil. En particular, dada la consolidacion de
la postura entre analistas brasilefios de que instrumentos de proteccién contingente
son insuficientes para luchar contra la competencia china, ademéas de tener eficacia
decreciente, toda vez que la competencia china se extiende a un nimero cada vez
mayor de sectores.

Esta verificacidn, entre legisladores de politica, analistas y algunos representantes
del sector privado, trae de vuelta la discusidn acerca de la inexistencia de estrategia
brasilefia para hacer frente a los desafios de politica suscitadas en Brasil y en el mundo
por la emergente China. Una discusion prioritaria y urgente en la medida en que los
impactos hoy percibidos en Brasil resultan de evoluciones que dificilmente seran rever-
tidas en los préximos afios, aunque la intensidad y la velocidad con que ellas se haran
sentir en el futuro préximo dependeran de variables fuera del control de Brasil.

Para enfrentarse a los desafios y oportunidades que China presenta, Brasil tendra
que adoptar estrategias amplias que involucren agendas en cuatros niveles: doméstico,
regional, plurilateral y multilateral.

En el &mbito doméstico deberia prevalecer la tan conocida agenda de competitivi-
dad, que busca reducir costos de produccion y de exportacion e incrementar la capa-
cidad de innovacién y diferenciacién de productos producidos por empresas brasile-
fias. Estos temas perdieron prioridad en las agendas de politica del Brasil, pero ellos
tendran que ser enfrentados si se pretende evitar la opcidn del proteccionismo més o
menos generalizado como respuesta al desafio chino.
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En el ambito regional, es deseable intensificar la agenda de integracion de Brasil con
los paises sudamericanos y con México. Para Brasil, la region representa un mercado de
exportacién relevante —en especial para los manufacturados— y China proporciona in-
centivo adicional en el sentido de que Brasil “impulse” una agenda de integracion diri-
gida no solamente a la constitucién de un espacio comercial preferencial, sino también
a areas tematicas relevantes para “hacer valer la proximidad geografica” como factor
de competitividad. Vale decir, no se trata solamente de profundizar negociaciones para
la liberalizacién del comercio, sino también es fundamental invertir en la integracion
fisica, cuya precariedad actual acarrea costos elevados para el transporte de los pro-
ductos brasilefios para los mercados de la region, dificultando la competencia con los
productos chinos en esos mercados.

En la esfera plurilateral, el desafio chino conlleva nuevas motivaciones para que
Brasil reconsidere sus estrategias de negociacion comercial con paises de fuera de
América Latina, ya que:

- China emerge como el principal competidor para Brasil en productos manufac-
turados en América Latina y en terceros mercados, reduciendo la relevancia de
los productores de otras regiones —notablemente EE.UU. y la Unién Europea—
como competidores de Brasil.

- Crece la viabilidad politica de acuerdos comerciales entre Brasil y los paises
desarrollados (EE.UU. y la Unidn Europea) al reducirse las resistencias sudame-
ricanas originadas en el sector industrial y al atenuarse las ambiciones del sector
agropecuario en términos de acceso a los mercados de esos paises, hoy percibi-
dos como menos relevantes.

Por fin, dado el peso de China en el comercio mundial y el papel central de las activas
y poco claras politicas gubernamentales de apoyo a la exportacién practicadas por este
pais, la estrategia de respuesta de Brasil al desafio chino debe necesariamente incluir
la dimensién multilateral. Los instrumentos de apoyo a la inversidn y a las importacio-
nes practicadas por una economia (no una economia cualquiera, sino un gran player en
la esfera internacional), cuyo sistema de localizacion de recursos es controlado por el
Estado, y en el que las relaciones entre el sector piblico y el sector privado son muy
poco transparentes, colocan un desafio para el sistema multilateral de comercio y sus
reglas, disefiadas para economias de mercado.

En este sentido, convendria a Brasil buscar aliados en la esfera internacional para
presionar a China a cumplir sus compromisos frente a la OMC, eliminando subsidios
prohibidos por las reglas multilaterales y aumentando la transparencia de sus politicas.
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CAPITULO VIII

VARIEDADES DE PRIMARIZACION. RECURSOS NATURALES Y DIFERENCIACION PRODUC-
TIVA. EL DESAFiO DE SUDAMERICA EN LA RELACION ECONOMICA CON CHINA

Lucio Castro

Introduccion

n la dltima década, China se ha convertido en un socio comercial fundamental para

Sudamérica. El comercio con China ya alcanza los US$ 40 mil millones y este pais
asiatico es el primer o segundo socio comercial para la mayor parte de los paises sud-
americanos (CEPAL, 2010). Sudamérica, de hecho, ha sido la subregiéon de América
Latina méas beneficiada por los “derrames de demanda” china sobre los precios interna-
cionales de los productos primarios (Lederman, Olerreaga y Perry, 2009).

A pesar de estos efectos benéficos, el patron del comercio sudamericano con China
posee un caracter netamente interindustrial, basado fundamentalmente en la exporta-
cién de un nimero reducido de commodities y la importacion de manufacturas de conte-
nido tecnoldgico medio y alto (BID, 2006; CEPAL, 2010). Asimismo, existe una creciente
preocupacion en la region acerca de los riesgos potenciales del “mal holandés” vincula-
do a la mayor demanda china por productos primarios (Cardenas y Kugler, 2011).

Incluso los productos intensivos en recursos naturales (RRNN) que América Latina, y
en particular Sudamérica, mayormente exporta a China se caracterizan por su reducido
grado de diferenciacién. Asimismo, la canasta exportadora latinoamericana a ese pafs
estd muy concentrada en pocos productos, que hacen a la region muy vulnerable a las
fluctuaciones de la demanda china®.

En contraste, paises con dotaciones de factores similares a Sudamérica, es decir
abundantes en recursos naturales, como Nueva Zelanda, Tailandia, Canada, entre otros,
han sido capaces tanto de diversificar su canasta exportadora como de aumentar el
grado de diferenciacién de sus exportaciones hacia China, aun dentro de sectores in-
tensivos en recursos naturales. Al mismo tiempo, Australia, y en menor medida Nueva
Zelanda, exhiben niveles interesantes y crecientes de comercio intraindustrial con
China (Castro, Tramutola y Monat, 2005).

Mas alla del panorama general del comercio sino-sudamericano, una rapida revision
a las estadisticas detalladas de comercio exterior revela, sin embargo, que aparecen
algunos sectores emergentes intensivos en RRNN, pero mas diferenciados en algunos
paises como Argentina, Brasil y Colombia.

Si bien la existencia de estos casos es un fendmeno interesante, alin representan
una muy baja proporcién —e incluso decreciente en los casos de Brasil y Colombia— de
las ventas totales a China. ;Por qué los paises de Sudamérica no han sido capaces de di-

! Ver para el caso argentino, Castro et al. (2005), Lépez y Ramos (2009) y Rozemberg y Saslavsky (2009) para el
caso brasilefio.
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versificar la cantidad de productos y diferenciar sus exportaciones a China? ;Qué leccio-
nes de politica es posible extraer de las experiencias de otros paises fuera de la region,
pero también abundantes en recursos naturales? ;Cuales han sido los determinantes de
las escasas experiencias exitosas sudamericanas de exportar productos diferenciados
a China desde los recursos naturales?

El resto del documento se organiza de la siguiente manera. La seccién 1 analiza las
importaciones de productos intensivos naturales de China de acuerdo a su nivel de
diferenciacion. En particular, examina la evolucién reciente de las exportaciones de
algunos paises latinoamericanos abundantes en recursos naturales al mercado chino
en comparacién con los de Australia y Nueva Zelanda. La seccidn 2 presenta algunos
(escasos) casos de productos intensivos en recursos naturales con elevado nivel de di-
ferenciacion (PIRND) exportados por Argentina, Brasil y Colombia a China. En base a un
simple modelo econométrico gravitatorio y al analisis de estadisticas comparativas, la
seccion 3 busca identificar los principales determinantes de las importaciones chinas.
Finalmente, la seccién 4 concluye sintetizando los principales resultados.

1. ;Quién exporta productos intensivos en recursos naturales diferenciados a China?

Utilizando estadisticas desagregadas de comercio exterior, esta seccién analiza las im-
portaciones intensivas de China en recursos naturales de acuerdo a su nivel de diferen-
ciacién. En particular, examina en detalle el caso de Sudamérica en comparacion con
otras economias abundantes en recursos naturales pero de mayor nivel de desarrollo.
Primero, definimos e identificamos a las economias con mayor abundancia de estos
recursos a nivel mundial.

1.1. Paises con recursos naturales abundantes. Un enfoque desde la teoria del comercio
internacional

Una forma simple de identificar a los paises con mayor abundancia de recursos natura-
les es utilizar una medida “revelada” de abundancia factorial consistente con la teoria
del comercio internacional. Siguiendo a Leamer (1984), usamos por ello las exportacio-
nes netas, es decir, la diferencia entre las exportaciones e importaciones de productos
intensivos en recursos naturales. En el Anexo 1 presentamos una explicacion detallada
de la metodologia de Leamer.

La intuicién basica es que los paises tenderan a ser exportadores netos de aquellos
productos que utilizan intensivamente los recursos o factores productivos que son re-
lativamente abundantes en el pafs, sean tierra, capital o cualquier otro tipo de factor,
sea “tradicional” o “nuevo”. Es decir, las exportaciones netas proveen una medida de
los productos en los cuales una economia tiene fortalezas relativas con respecto al resto
del mundo.

El Grafico 1 aplica esta metodologia para calcular las exportaciones totales netas de
productos intensivos en recursos naturales (PIRN) para los principales exportadores
mundiales. El Anexo 2 incluye un grafico con el listado completo de los paises sobre los
que tenemos datos disponibles.
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GRAFICO 1. EXPORTACIONES NETAS DE PRODUCTOS INTENSIVOS EN RECURSOS NATURALES COMO
PORCENTAJE DEL PIB (%), PAISES SELECCIONADOS (2008)
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade y Banco Mundial (2011).

Entre los principales exportadores netos de PIRN encontramos paises en desarrollo,
como Bolivia, Ecuador, Venezuela o Malasia, pero también paises desarrollados como
Nueva Zelanda, Canada, Australia o Dinamarca. Asimismo, aparecen paises de ingreso
medio sudamericanos como Argentina, Brasil, Colombia y México. Asimismo, encontra-
mos economias europeas como Estonia, Hungria o Irlanda.

A continuacion, analizamos las importaciones de China de PIRN provenientes de los
paises latinoamericanos y de las economias de altos y medianos ingresos identificadas
en esta seccién. Luego, examinamos las diferencias en su performance exportadora al
mercado chino de acuerdo al grado de diferenciacién de sus productos intensivos en
recursos naturales.

1.2. Las importaciones chinas por nivel de diferenciacion

Tal como otras economias con abundantes recursos naturales, como Australia y Nueva
Zelanda, la importancia del mercado asiatico como destino de las exportaciones de
Sudamérica ha aumentado en forma notable en la dltima década. De hecho, en prome-
dio la participacion de Asia en el total exportado para las economias latinoamericanas
mas ricas en recursos naturales se duplicé entre 2003 y 2009 (Grafico 2).
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GRAFICO 2. EXPORTACIONES AL SUDESTE ASIATICO COMO PORCENTAJE DEL TOTAL EN PAISES
SELECCIONADOS
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011).
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Como es ampliamente conocido, las exportaciones a Asia, y en particular, al mercado
chino, de América Latina estdn dominadas por productos intensivos en recursos
naturales, fundamentalmente commodities agropecuarias, energéticas y minerales
(CEPAL, 2009, 2010; Castro y Saslavsky, 2009, 2005. “Trade, Poverty and Employment.
The Social Consequences of Integration with China”. Disponible en http://econpapers.
repec.org/paper/wpawuwpit/0512017.htm). De forma similar, este tipo de productos
explican casi la totalidad de las exportaciones a China de otros paises ricos en recursos
naturales fuera de la region, como Australia y Nueva Zelanda (Grafico 3).
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GRAFICO 3. EXPORTACIONES INTENSIVAS EN RRNN COMO PORCENTAJE DEL TOTAL DE
EXPORTACIONES A CHINA EN PAISES SELECCIONADOS
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).

Mas alla de la especializacion de las exportaciones a China de América Latina, y en
especial de Sudamérica, en bienes primarios, es importante analizar las caracteristicas
de las importaciones chinas de PIRN de acuerdo a su nivel de diferenciacion.

Seguimos la clasificacién de Rauch (1999, 2007) que divide a los bienes exportados
en tres categorias: diferenciados, precio-referenciados y homogéneos. Los productos
homogéneos son bienes que se comercializan en mercados organizados y con precios
facilmente accesibles —como por ejemplo, los cereales en las bolsas de granos—; los
productos precio-referenciados son bienes que se comercializan en forma organizada
pero no poseen precios piblicos; y los productos diferenciados son bienes con “marca”
con atributos dificiles de generalizar y comercializar en forma organizada.

De acuerdo a esta clasificacion, y como se observa en el Grafico 4, mas del 60% de
las importaciones chinas de PIRN son bienes homogéneos. Asimismo, se observa una
progresiva “homogeneizacién” de la canasta importadora china en la dltima década.
De hecho, mientras que los productos primarios eran en 1992 menos de la mitad de los
PIRN importados por China, representaban méas del 60% en 2009.
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GRAFICO 4. LA HOMOGENEIZACION DE LAS IMPORTACIONES INTENSIVAS EN RECURSOS

NATURALES DE CHINA
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).
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En consecuencia, se observa una caida en la importancia relativa de los productos
diferenciados y precio-referenciados en las importaciones chinas de PIRN. Mas allé de
esta pérdida de importancia relativa, es importante resaltar que estas importaciones
representan unos US$ 12 mil millones anualmente y tienen precios unitarios mas eleva-

dos que los PIRN mas homogéneos.

Dada la importancia de estos productos, es interesante también explorar quiénes
son los principales proveedores de China de PIRN diferenciados. El Cuadro 1 indica que
Rusia y EE.UU. explican alrededor de un cuarto de las importaciones chinas de estos
productos. Sumados a estos dos paises, los diez principales exportadores proveen alre-

dedor del 60% de la demanda china.

CUADRO 1. ;QUIEN EXPORTA PRODUCTOS DIFERENCIADOS INTENSIVOS EN RECURSOS

NATURALES A CHINA? (2008)

MILLONES DE U$S PORCENTAJE DEL TOTAL
Rusia 1.650 13,0
Estados Unidos 1.340 10,6
Corea del Sur 1.027 8,1
Tailandia 639 5,0
Singapur 573 4,5
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Continuacién de Cuadro 1

Canada 511 4,0
Australia 487 3,8
Japon 449 3,5
Nueva Zelandia 434 3,4
Malasia 425 3,3
India 424 3,3
Turquia 403 3,2
Holanda 335 2,6
Indonesia 333 2,6
Noruega 262 2,1
Taiwan 238 1,9
Brasil 233 1,8
Italia 196 1,5
Vietnam 177 1,4
Myanmar 170 1,3

Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).

A su vez, las importaciones chinas de PIRN diferenciados estan dominadas por otros
paises asiaticos, donde se destacan Corea del Sur (con 8% del total) y Tailandia (5%). Eco-
nomias desarrolladas abundantes en recursos naturales como Australia y Nueva Zelanda
también figuran entre los diez principales proveedores de China en este segmento.

América Latina tiene, en cambio, una participacién marginal en el mercado chino de
PIRN diferenciados. Brasil es el Gnico pais latinoamericano entre los primeros veinte
proveedores de estos productos al mercado chino. Adin asi, las exportaciones brasilefias
de PIRN diferenciados a China son solo un tercio de las de otros paises abundantes en
recursos naturales pero desarrollados como Australia, Nueva Zelanda o Canada.

1.3. Variedades de primarizacion. América Latina vs. otras economias ricas en recursos
naturales

Mas alla de la performance relativa, es importante también analizar la evolucion
reciente de las exportaciones de PIRN a China por su grado de diferenciacién de algu-
nos paises de América Latina en comparacién con otras economias ricas en recursos
naturales. De acuerdo al Grafico5, las exportaciones de PIRN a China provenientes de
Argentina, Brasil, Uruguay y, en forma alin mas ostensible, Colombia, han experimenta-
do un profundo proceso de “homogeneizacién”. El caso de Chile y Per( se destaca por
el peso de productos precio-referenciados —en general minerales— y la escasa impor-
tancia de productos mas diferenciados.
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GRAFICO 5. EXPORTACIONES INTENSIVAS EN RECURSOS NATURALES A CHINA POR NIVEL DE
DIFERENCIACION. PAISES SELECCIONADOS (1992-2009)
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(c) CHILE
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(B) BRASIL
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(p) CoLOMBIA
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(F) URUGUAY
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Fuente: Célculos propios basados en Comtrade (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).
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En general, este proceso de “homogeneizacién” exportadora de los PIRN latinoa-
mericanos se ha acelerado a partir de 2004-2005, en paralelo al fuerte aumento de
los precios de los productos primarios mas homogéneos. De esta manera, mientras que
las exportaciones argentinas de productos homogéneos representaban en 1992 el 70%
de las ventas a China, alcanzaron un 90% en 2009. Por su parte, las exportaciones de
Brasil de PIRN experimentaron un proceso similar, pero no tan pronunciado, en el mis-
mo periodo.

Nueva Zelanda presenta una diferencia alin mas marcada con los casos argentino y
brasilefio, ya que ha sido capaz de aumentar sus exportaciones de PIRN diferenciados
desde niveles infimos a comienzos de los noventa, hasta alcanzar 20% del total expor-
tado al mercado chino en 2009. Los casos de Canada y Malasia presentan incluso un

mayor peso de los PIRND en sus exportaciones a China (Grafico 6).

GRAFICO 6. EXPORTACIONES INTENSIVAS EN RECURSOS NATURALES A CHINA POR NIVEL DE
DIFERENCIACION DE PATSES SELECCIONADOS (EN PORCENTAJE) (1992-2009)
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Fuente: Calculos propios basados en COMTRADE (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).
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De hecho, los bienes con algiin grado de diferenciacién —sumando productos di-
ferenciados y precio referenciados— representan mas del 80% de las exportaciones
neozelandesas a China en PIRN. Asimismo, la participacién de estos productos en la
canasta exportadora de Nueva Zelanda al mercado chino de PIRN se mas que duplicé
desde comienzos de la década de los noventa.

Concentrando la atencion nuevamente en los PIRN diferenciados, el Grafico 7 examina
la cantidad de estos productos exportados a China por la Argentina, Brasil, Nueva Zelanda
y Australia. Una primera observacién es que las exportaciones neozelandesas y australia-
nas presentan un patrén mucho mas diversificado que las exportaciones brasileifias, y so-
bre todo argentinas. De hecho, de acuerdo a datos para 2009, Australia y Nueva Zelanda
exportaron 180 y 100 PIRND al mercado chino, en forma respectiva. Al mismo tiempo, la
Argentina y Brasil solo lograron enviar a China 60 y 50 PIRND, respectivamente.

GRAFICO 7. CANTIDAD DE PRODUCTOS DIFERENCIADOS INTENSIVOS EN RECURSOS NATURALES
EXPORTADOS A CHINA EN PAISES SELECCIONADOS
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).

Nota: La cantidad de productos se define como todo producto a seis digitos del c6digo armonizado aduanero que registré expor-
taciones en ddlares superiores a cero en ese afio. Estimaciones utilizando un umbral de US$ 10,000 por producto exportado no
alteraron significativamente los resultados.

Asimismo, entre 1992 y 2008, Australia incrementé en 64% el nlimero de PIRND ex-
portados al mercado chino (de 102 a 167). En el mismo periodo, Nueva Zelanda practica-
mente duplicé las cantidades de PIRND enviados a ese destino (de 51 a 103). Mientras
tanto, si bien Brasil logré mas que duplicar (+184%) sus exportaciones de PIRND en can-
tidades a China, a partir de 2003 muestra un estancamiento e incluso una caida (-17%).
Argentina, por su parte, logré mas que triplicar (+336%) las cantidades de PIRND expor-
tadas al mercado chino, a pesar de que se observa un amesetamiento desde 2006.
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El Grafico 8 presenta la misma informacion, pero para una muestra mas amplia de
los paises abundantes en recursos naturales identificados en la seccion 1.1. De la mis-
ma manera que con Australia y Nueva Zelanda, se destaca el caso de Canada; otro pais
desarrollado abundante en recursos naturales que exporta una cantidad ain mayor de
PIRND al mercado chino.

GRAFICO 8. CANTIDAD DE PRODUCTOS DIFERENCIADOS INTENSIVOS EN RECURSOS NATURALES
EXPORTADOS A CHINA EN PAISES SELECCIONADOS
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).
Nota: La cantidad de productos se define como todo producto a seis digitos del c6digo armonizado aduanero que registré expor-
taciones en ddlares superiores a cero en ese afio. Estimaciones utilizando un umbral de US$ 10,000 por producto exportado no

alteraron significativamente los resultados.

Asimismo, economias asiaticas, como Tailandia y Malasia, presentan un patrén simi-
lar. Con un ndmero mucho menor de productos, finalmente, encontramos a paises como
Noruega, y sorprendentemente, Chile, que han logrado aumentar la cantidad de PIRDN
exportados al mercado chino. El resto de los paises abundantes en recursos naturales
considerados no logra superar la barrera de los 20 PIRND.

2. Algunos (raros) casos exitosos latinoamericanos

Mas alla del panorama general del comercio sino-sudamericano, una rapida revisién a
las estadisticas detalladas de comercio exterior, revela, sin embargo, algunos sectores
emergentes intensivos en RRNN, pero con mayor agregacion de valor y contenido tecno-

légico en algunos paises de la subregidn, como Argentina, Brasil y Colombia.
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En el caso de Argentina, como se observa en el Grafico 9, es posible identificar pro-
ductos como frutas finas, vinos, jugos frutales y chocolates, que si bien solo represen-
tan 0,31% de las exportaciones a China (US$ 19,8 millones), aumentaron sus ventas por
8 en 2003-2008 (Gréfico 10).

GRAFICO 9. ARGENTINA: EXPORTACIONES A CHINA DE SECTORES INTENSIVOS EN RECURSOS
NATURALES CON AGREGACION DE VALOR (US$ MILES, 2008)

Frutillas - 2.255

Filete de pescado congelado - 1.781

Chocolate y productos de confiteria - 1.020

Jugos frutales F 1.017

0 2000 4000 6.000 8.000 10.000 12.000 14.000 16.000

Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2010).

GRAFICO 10. ARGENTINA: TOTAL DE EXPORTACIONES A CHINA DE SECTORES INTENSIVOS EN
RECURSOS NATURALES CON AGREGACION DE VALOR (US$ MILES, 2009)
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2010).
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En el caso de Brasil, aparecen productos forestales y del papel, jugos de naranja,
alimentos para animales y maquinaria para alimentos. En su conjunto, estos productos
representan 6,52% de las exportaciones brasilefias a China (US$ 1,3 mil millones) y
crecieron un 200% en 2003-2009 (Gréfico 11y 12, respectivamente).

GRAFICO 11. BRASIL: EXPORTACIONES A CHINA DE SECTORES INTENSIVOS EN RECURSOS

NATURALES CON AGREGACION DE VALOR (US$ MILES, 2008)
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GRAFICO 12. BRASIL: TOTAL DE EXPORTACIONES A CHINA DE SECTORES INTENSIVOS EN

RECURSOS NATURALES CON AGREGACION DE VALOR (U$S MILES, 2009)
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Nota: El gréfico esté truncado en US$ 90 millones por una cuestion de escala. Las exportaciones de papel y derivados de papel a

China alcanzan US$ 1,3 mil millones.
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Finalmente, en el ejemplo de Colombia pueden observarse los productos forestales y
el papel, el chocolate y la confiteria, y en menor medida, carnes y pescados, aunque estos
productos solo representan 0,26% de las exportaciones al mercado chino (US$ 2,5 millo-
nes), y con un peso persistentemente decreciente desde 2004 (Graficos 13 y 14).

GRAFICO 13. COLOMBIA: EXPORTACIONES A CHINA DE SECTORES INTENSIVOS EN RECURSOS
NATURALES CON AGREGACION DE VALOR (US$ MILES, 2009)
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2010).

GRAFICO 14. COLOMBIA: TOTAL DE EXPORTACIONES A CHINA DE SECTORES INTENSIVOS EN
RECURSOS NATURALES CON AGREGACION DE VALOR
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2010).
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Si bien la existencia de estos casos es un fenémeno interesante, alin representan
una muy baja proporcién —e incluso decreciente en los casos de Brasil y Colombia— de
las ventas totales a China. ;Por qué los paises de Sudamérica no han sido capaces de
diversificar la cantidad de productos y agregar mas valor a sus exportaciones a la RPC?
;Qué lecciones de politica es posible extraer de las experiencias de otros paises fuera
de la regidn pero también abundantes en recursos naturales como Australia, Canaday
Nueva Zelanda? ;Cudles han sido los determinantes de las escasas experiencias exito-
sas sudamericanas de “vender valor” a China desde los recursos naturales?

3. ;Por qué América Latina no exporta mas productos diferenciados intensivos en recur-
sos naturales a Asia?

Esta seccion busca dar un principio de respuesta a las interrogantes abiertas en la sec-
cién anterior a través de dos vias: primero, una exploracién comparativa de algunos
indicadores de politica vinculados a la capacidad de producir y exportar PIRND. En
segundo lugar, por medio de un analisis mas formal de los determinantes de las expor-
taciones de PIRND a China a través de un modelo econométrico gravitatorio.

Con la excepcién de Argentina, la mayoria de las principales economfas sudameri-
canas pareciera estar exportando por debajo de su capacidad potencial de exportacién
de PIRND a China (Grafico 16). De hecho, Argentina estaria exportando apenas un poco
mas del doble (+120%) de lo indicado por sus caracteristicas idiosincraticas y las con-
diciones de la demanda y de acceso en el mercado chino. Brasil apenas alcanza el 80%
de su potencial y Paraguay, solo el 40%.

GRAFICO 15. COCIENTE ENTRE EXPORTACIONES POTENCIALES Y ACTUALES DE PRODUCTOS
DIFERENCIADOS INTENSIVOS EN RECURSOS NATURALES A CHINA (2008)
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011), Leamer (1984) y Rauch (1999).

Nota: El célculo de la capacidad exportadora potencial se realizé con un modelo de efectos fijos con variables ficticias por pais,
destino (China) y afio para 1994-2005, para controlar por la presencia de factores idiosincraticos de cada economia, mercado de
exportacion y shocks comunes a todos los paises en el tiempo. Los coeficientes surgidos de este Gltimo ejercicio se aplicaron al
promedio de las exportaciones por pais para 1994-2005, de modo de obtener las exportaciones “potenciales” por pais. Esta cifra
es comparada como proporcién de las exportaciones del Gltimo afio disponible (2005) para obtener el “gap” de las exportaciones
actuales con respecto a su potencial.
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En contraste, otros paises abundantes en recursos naturales, como Australiay Nueva
Zelanda, exportan entre cuatro y cinco veces de mas estos productos a China de lo que
indicarian las condiciones domésticas y del mercado chino. En un maximo, se ubica
EE.UU., que exporta hasta seis veces mas.

3.1. Diferencias en politicas publicas y performance econémica

;Cudles son los determinantes de este “gap” en la performance exportadora de PIRND
de Sudamérica al mercado chino con respecto a otros paises abundantes en recursos
naturales? ;Qué factores determinan estas vastas diferencias entre la capacidad poten-
cial y lo efectivamente exportado? Un principio de respuesta puede encontrarse en al-
gunas notorias diferencias en las politicas pablicas y la performance econémica global
de estas economias.

Mientras la inversion en Investigacion y Desarrollo (I+D) de Australia y Nueva
Zelanda fluctda entre 1,25 y 2% del PIB, en ninguno de los paises abundantes en recur-
sos naturales de América Latina, con la excepcién de Brasil, alcanza siquiera a un punto
del PIB, a pesar de importantes mejoras en la (ltima década (Grafico 16).

GRAFICO 16. INVERSION EN INVESTIGACION Y DESARROLLO (I+D) COMO PORCENTAJE DEL PIB
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Fuente: Calculos propios basados en WDI (2011).
Nota: La I+D incluye toda la inversion realizada en investigacion y desarrollo, tanto piblica como privada en todos los sectores econémicos.
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La calidad de la infraestructura de transporte es otra area donde aparecen grandes
diferencias. Mientras Australia y Nueva Zelanda registran indicadores similares a los de
los paises de la OCDE en el indice de Percepciones de Logistica (LPI) del Banco Mundial,
la mayoria de las economias abundantes en recursos naturales de América Latina alcanza
puntajes significativamente mas bajos (Grafico 17).

GRAFICO 17. CALIDAD DE LA LOGISTICA DE TRANSPORTE (2010)
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Fuente: Calculos propios basados en WDI (2011).
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Al mismo tiempo, a pesar de un aumento notorio durante la Gltima década, la inversion
en capital fijo (ICF) como porcentaje del PIB en la mayor parte de los paises sudamerica-
nos permanece por debajo de la alcanzada por Australia, cercana al 30% del PIB (Grafico
18 ay b). En particular, se destaca el bajo nivel de la ICF de Brasil, apenas superior al 20%
del PIB, pero sorprendente similar a los niveles alcanzados por Nueva Zelanda.
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GRAFICO 18. INVERSION BRUTA EN CAPITAL FIJO COMO PORCENTAJE DEL PIB EN PAISES RICOS
EN RECURSOS NATURALES SELECCIONADOS
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Fuente: Calculos propios basados en WDI (2011).
Nota: La inversién bruta en capital fijo abarca todo tipo de inversién, incluida la inversién en el sector inmobiliario.
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Otra importante diferencia se encuentra en las condiciones de acceso al mercado
chino para los productos sudamericanos. China, como la mayoria de los paises en desa-
rrollo, tiene una estructura arancelaria escalonada que penaliza con mayores alicuotas
a los productos con mayor nivel de diferenciacion, aun aquellos intensivos en recursos
naturales (Gréfico 19).

GRAFICO 19. ARANCELES PROMEDIO SIMPLE Y PONDERADO DE PRODUCTOS INTENSIVOS EN
RECURSOS NATURALES DE CHINA (2010)
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Fuente: Calculos propios basados en WDI (2011).

Frente a esta situacion, el tratado de libre comercio (TLC) firmado por Nueva Zelanda
en 2008 con China brinda mejoras sustanciales al ingreso de los PRIND neozelandeses
al mercado chino (Gobiernos de Chinay Nueva Zelanda, 2011). Australia, a pesar de que
hace cinco afios esta negociando un TLC con China, ha conseguido mejores condiciones
de acceso, en particular para sus productos alimentarios (Castro et al., 2005). En con-
traste, salvo con la excepcién de Chile, ninguno de los paises sudamericanos ricos en
recursos naturales tiene acceso preferencial al mercado chino (CEPAL, 2009 y 2010).

3.2. Anélisis econométrico

A continuacion, exploramos en forma mas rigurosa los determinantes de las exporta-
ciones de PIRN a China por su nivel de diferenciacion a través de la utilizacion de un
modelo econométrico gravitatorio de datos de panel del comercio bilateral chino de
estos productos para 1994-2009. El Anexo 3 provee una detallada explicacién técnica
de las estimaciones realizadas y de la informacion estadistica empleada. En el Anexo 4
se presentan los resultados de las estimaciones realizadas.
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Los resultados presentados en el Anexo 4 sugieren que las exportaciones de PIRND
a China esta negativamente correlacionadas con la distancia geogréfica al socio comer-
cial. En contraste, indican que el tamaio econdémico del exportador influye en forma
positiva en las posibilidades de exportar esos productos al mercado comercial.

Otro resultado interesante es que los paises que poseen un acuerdo preferencial de
comercio (APC) con China tienden a exportar mas bienes intensivos en recursos natura-
les a ese mercado. En particular, sugieren que la presencia de un APC estimula en mayor
medida las exportaciones de PIRND ( Gréfico 20).

GRAFICO 20. ACUERDOS PREFERENCIALES DE COMERCIO Y EXPORTACIONES DE PRODUCTOS
INTENSIVOS EN RECURSOS NATURALES A CHINA POR NIVEL DE DIFERENCIACION
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Fuente: Elaboraci6n propia.
Nota: El gréfico presenta los resultados de un modelo gravitatorio para estimar la correlacién de los APC con las exportaciones de
productos intensivos en recursos naturales a China de acuerdo a su nivel de diferenciacién. Ver Anexo 3 para mas detalles.

Asimismo, estos resultados apuntan a una importante influencia de variables di-
rectamente afectadas por decisiones de politica. El Grafico 21 sugiere que las expor-
taciones de PIRN diferenciados al mercado chino estan fuertemente correlacionadas
con la disponibilidad de financiamiento privado, la inversién en I+D y el desarrollo del
transporte aéreo.
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GRAFICO 21. LA AGENDA COMPLEMENTARIA DE LAS EXPORTACIONES DIFERENCIADAS
INTENSIVAS EN RRNN A CHINA
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011) y WDI (2011).

Nota: El grafico presenta los resultados de un modelo gravitatorio para estimar la correlacién de distintos factores econémicos y
medidas de politica con las exportaciones de productos intensivos en recursos naturales a China de acuerdo a su nivel de diferen-
ciacion. Ver Anexo 3.

De hecho, un aumento de 10% en la profundidad del sistema financiero por porcen-
taje del PIB incrementaria mas de 15% las exportaciones de estos productos a China.
Un salto similar en la inversién en I+D y en el stock de transporte aéreo implicaria un
incremento de 25% y 35%, respectivamente. Méas alla de estas variables, el stock de
poblacion con educacion formal también esta fuertemente correlacionado con las ex-
portaciones de PIRND a China (Anexo 2, Tabla 4).

Asimismo, estos resultados indican que a menores niveles de diferenciacion, la elas-
ticidad de las exportaciones de PIRN a China frente a mejoras en estas variables de
politica disminuye en forma sustancial. Sin embargo, cabe destacar que el efecto de
la inversion en I+D es levemente mayor para los productos homogéneos que para los
bienes méas diferenciados.

Diversos autores (Rodrik, 2008; Rodrik y McMillan, 2011) enfatizan la importancia
de un tipo de cambio “competitivo” para incentivar la exportacién de productos con
mayores niveles de diferenciacion. De hecho, el Grafico 22 sugiere que los paises con
tipo de cambio fijo tienden a exportar menos PIRN diferenciados al mercado chino. Sin
embargo, la evidencia no es tan contundente cuando se utilizan distintos indicadores
de apreciacion cambiaria o desviacién con respecto al tipo de cambio de equilibrio.

217



Lucro CASTRO

GRAFICO 22. TIPO DE CAMBIO Y EXPORTACIONES DIFERENCIADAS EN RRNN A CHINA
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Fuente: Calculos propios basados en Comtrade (2011) y WDI (2011).

Nota: El grafico presenta los resultados de un modelo gravitatorio para estimar los efectos de distintos factores econémicos y medi-
das de politica sobre las exportaciones de productos diferenciados intensivos en recursos naturales a China. “Desviacion” se refiere a
la diferencia entre el tipo de cambio real observado con respecto a la tendencia de largo plazo calculada utilizando el filtro Hoddrick-
Prescott; TCR bilateral es el tipo de cambio real bilateral con China; y TC fijo es una variable ficticia dicotémica igual a 1 si el socio
comercial de China adopta un tipo de cambio fijo de acuerdo a la clasificacién “de facto” de Levy Yeyati y Sturtzenegger (2005).

4. Conclusiones

China suele ser vista en América Latina como una bendicion o una maldicién en el lar-
go y complejo camino hacia el desarrollo de la region. Por un lado, algunos temen los
riesgos de la “primarizacion” y el posible “mal holandés” sobre el resto de la estructura
productiva vinculados a la demanda china. En contraste, otros elogian las oportunida-
des abiertas por el apetito aparentemente insaciable de China por los productos inten-
sivos en recursos naturales latinoamericanos.

En este trabajo, elegimos una tercera via: explorar las caracteristicas y evolucion
reciente de la demanda china por productos intensivos en recursos naturales de acuer-
do a su nivel de diferenciacidn. En particular, nos concentramos en las posibilidades
de América Latina de exportar a China bienes en los cuales la regidn tiene una ventaja
comparativa estatica o “natural”, pero que incorporan mas capital y generan un mayor
valor agregado: los productos intensivos en recursos naturales diferenciados (PIRND).
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Adoptamos para ello un doble enfoque. Por un lado, comparamos la performance
de los PIRND exportados por América Latina a China con la de otros paises igualmente
abundantes en recursos naturales de otras regiones. Encontramos que algunas de estas
economias, como Australia, Nueva Zelanda y Canada, pero también Malasia y Tailandia,
han sido capaces de aumentar el peso relativo y la cantidad de PIRND exportados al
mercado chino en las Gltimas dos décadas. En contraste, la canasta de PIRN que los
paises mas abundantes en recursos naturales de América Latina exportan a China se ha
“homogeneizado” significativamente en el mismo periodo.

En segundo lugar, buscamos responder el interrogante inmediato generado por
este hecho estilizado: ;Por qué América Latina no puede exportar mas productos in-
tensivos en recursos naturales a China? Para ello, primero, examinamos la politica y la
performance econémica de los paises latinoamericanas abundantes en recursos natu-
rales en relacion a economfas similares en otras regiones, encontrando significativas
diferencias. En particular, este ejercicio sugiere que América Latina invierte menos en
capital reproductivo e I+D, tiene una infraestructura de calidad inferior y carece de
acceso preferencial al mercado chino en comparacion con economias abundantes en
recursos naturales como Australia y Nueva Zelanda.

Finalmente, empleamos un simple modelo econométrico gravitatorio de panel para
explicar mas formalmente los determinantes de las importaciones chinas de este tipo
de bienes. Hallamos que, ademas de la distancia geografica y el tamafio econdmico del
socio comercial, los principales determinantes de las exportaciones de PIRND a China
son variables directamente afectadas por las politicas piblicas, como la disponibilidad
del crédito al sector privado, la inversion en I+D, la infraestructura fisica, entre otras.
Con respecto al tipo de cambio, los resultados sugieren que la presencia de tipos de
cambio fijo o fuertes apreciaciones respecto del tipo de cambio real de equilibrio per-
judican las exportaciones de estos productos al mercado chino.
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ANEXOS

ANEXO 1: DE LA TEORIA A LA REALIDAD. LOS AGREGADOS DE PRODUCTOS DE LEAMER

Para testear la validez de los conceptos de HOS en la realidad, el economista Edward
Leamer de la UCLA (1984) realizé un analisis de los perfiles de exportaciones de distin-
tos paises, utilizando datos estadisticos del comercio internacional, y los comparé con
sus dotaciones de factores.

Como el nimero de productos comerciados internacionalmente es enorme y se hace
intratable su analisis, Leamer procedid a realizar agregados de productos, los cuales
contienen bienes que por un estudio estadistico tienden a exportarse en forma conjun-
ta. Los agregados de Leamer se usan en el presente trabajo para analizar las exporta-
ciones netas (exportaciones menos importaciones) de productos intensivos en recursos
naturales de cada pais. Las exportaciones netas son una medida estadistica del con-
cepto de la ventaja comparativa que es teéricamente consistente con el teorema de
Herscher-Ohlin-Samuelson (Baghawathi, 1993).

La intuicion basica es que los paises tenderan a ser exportadores netos de aquellos
productos que utilizan intensivamente los recursos o factores productivos que son re-
lativamente abundantes en el pais, sean tierra, capital o cualquier otro tipo de factor,
sea “tradicional” o “nuevo”. Es decir, las exportaciones netas proveen una medida de
los productos en los que una economia tiene fortalezas relativas respecto del resto
del mundo.

Las principales conclusiones econométricas del trabajo de Leamer es que existe
una alta correlacién entre la abundancia de factores y el perfil de las exportaciones.
Por ejemplo, los paises que exportan cereales y recursos naturales tienen una gran
abundancia de tierras y niveles educativos relativamente elevados. En tanto, los paises
exportadores de productos manufacturados poseen abundancia de mano de obra o de
capital (ver Leamer [1984] para un descripcion detallada de los resultados).
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ANEXO 2: EXPORTACIONES NETAS DE PRODUCTOS INTENSIVOS EN RECURSOS

NATURALES POR PAIS (2008)

GRAFICO 1. EXPORTACIONES NETAS DE BIENES INTENSIVOS RRNN COMO % DEL PIB
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ANEXO 3: ESPECIFICACION DEL MODELO ECONOMETRICO

En este anexo se detalla el modelo econométrico gravitacional que se utiliza para expli-
car los determinantes de las importaciones chinas de productos intensivos en recursos
naturales de acuerdo a su grado de diferenciacion.

Desde el estudio pionero de Tinbergen (1962), el modelo gravitacional se ha conver-
tido en el instrumento analitico de preferencia en la literatura econémica para explicar
los flujos de comercio internacional por su gran capacidad explicativa y robustez.

Este modelo asume que el flujo de comercio bilateral se explica por la “masa” eco-
nomica de los dos paises (su PIB combinado) y una serie de variables de “resistencia”
(como la distancia geografica entre los dos paises) y de proximidad (como compartir
una frontera, lenguaje o membrecia en un acuerdo de comercio regional) (ver Helpman
et al., 2008). Esta relacion puede ser descrita formalmente en nuestro caso de la si-
guiente manera:

M, =a,+(PIB, PIB,)’ DISTANCIAS, (exp (@, AIR + 8, POLICY+, ), k=1, 2,3 (1)

Donde Mkj son las importaciones de China del producto intensivo en recursos na-
turales k del pais j en el afio t, donde k=1 representa a productos diferenciados, k=2
productos precio-referenciados y k=3 productos homogéneos; PIB es el producto bruto
interno de China y del pais j respectivamente; DISTANCIA es la distancia en kilometros
entre la capital de China (Beijing) y el capital del pafs j; AIR es una variable ficticia igual
a 1 si el pais j es miembro de un Acuerdo de Integracién Regional con China; POLICY
es una matriz de variables de politica domestica del pais j que se asume influencian el
grado de diferenciacion de los productos exportados (como infraestructura, desarrollo
del sistema financiero, inversion en investigacion y desarrollo [I+D], inversion en capi-
tal fijo, el tipo de cambio real bilateral, entre otras); y ¢ es un término de error asociado
a Mik, que se asume es ruido blanco y i.i.d. Tomando logaritmos naturales en ambos
lados, la ecuacidn (1) resulta en la siguiente expresion:

In M,=In &+ B In (PIB, PIB) + ¢ DISTANCIA + @, AIR+ §, POLICY+y1,, k=1, 2,3 ()
Estimamos la ecuacién (2) utilizando minimos cuadrados ordinarios (MCO) contro-

lando por efectos fijos de tiempo, region y shocks especificos de China2 Un problema
con esta especificacion es que China importa un nimero limitado de productos k, y que

2 Estamos en particular interesados en los efectos de variables especificas de los exportadores a China y, por lo
tanto, no podemos incluir efectos fijos de importador y exportador en la ecuacion (2) como recomienda el ahora
modelo gravitatorio estandar (ver Feenstra, 2002). Incluimos, por ello, distintas variables que varian en el tiempo
tanto del importador (China) como del pais exportador j.
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por lo tanto, el volumen importado de un nlimero no trivial de productos y destinos es
igual a cero. La literatura reciente sobre el comportamiento exportador a nivel de firma
(ver Baldwin et al., 2005 para una sintesis) sugiere que la distribucién de estos ceros
no es aleatoria, introduciendo un sesgo de seleccion en el estimador de MCO (Martin y
Pham, 2008).

Por ello, utilizamos un modelo de seleccion de Heckman (Greene, 2003) que nos
permite controlar por la censura a cero de las importaciones chinas de productos k para
reestimar la ecuacidn (2). Helpman et al. (2006) utilizan un modelo similar con datos
de corte transversal y Castro y Saslavsky (2009) con datos de panel para examinar los
determinantes de las exportaciones provinciales en la Argentina.

Con esta correccion, estimamos el modelo definido en la ecuacidn (2) en forma se-
parada para cada uno de los grupos de productos definidos por Rauch (1999), con el
objeto de entender los determinantes de las importaciones intensivas en RRRNN de
China de acuerdo a su grado de diferenciacion.

Para estimar el modelo definido en las ecuaciones (1) y (2) construimos un panel de
datos de importaciones chinas de productos intensivos en RRNN, politica comercial,
caracteristicas geograficas e ingresos para 1990-2004. Los datos de importaciones de
China son extraidos de la base Comtrade. Utilizamos el filtro de productos desarrollado
por Rauch (1999) para clasificar las importaciones intensivas en RRNN en tres grupos
de acuerdo a su grado de diferenciacién: productos diferenciados, productos precio-
referenciados y productos homogéneos3.

La informacién estadistica sobre PIB, distancia geografica de la ciudad capital a
Beijng, y variables ficticias de lenguaje, limite geografico y membrecia a acuerdos re-
gionales de comercio comin con China para los paises exportadores de estos productos
a China es obtenida de la Trade, Production and Protection Database (1976-2004) del
Banco Mundial*. De la misma base, obtenemos datos desagregados sobre proteccion
arancelaria en China.

También incluimos datos anuales del tipo de cambio real bilateral de cada pais con
China extraidos de la base de datos International Financial Statistics (IFS). Asimismo,
experimentamos con otras variables relativas al tipo de cambio como: (a) tipo de cam-
bio fijo, introduciendo una variable ficticia a 1 en caso que el pais exportador tenga
un tipo de cambio fijo en el afio t en base a Levy Yeyati y Sturtzenegger (2009); (b) el
tipo de cambio real bilateral del socio comercial con China; y (c) desviacidn del tipo de
cambio real de equilibrio, calculado como la diferencia entre el logaritmo de la serie
del tipo de cambio real bilateral con respecto a su tendencia de largo plazo, estimada
utilizando un filtro de Hodrick-Prescott y en base a los datos del IFS.

3 Seglin Rauch (1999), los productos homogéneos son bienes que se comercializan en mercados organizados y con
precios facilmente accesibles —como por ejemplo, los cereales en las bolsas de granos-; los productos precio-refe-
renciados son bienes que se comercializan en forma organizada, pero no poseen precios piblicos; y los productos
diferenciados son bienes con “marca” con atributos dificiles de generalizar y comercializar en forma organizada.
4 http://econ.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTDEC/EXTRESEARCH/0,,contentMDK:21085384~pagePK:6421
4825~piPK:64214943~theSitePK:469382,00.html
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Asimismo, extraemos otras variables de politica doméstica de los paises exporta-
dores a China de productos intensivos e RRNN de la base de datos World Development
Indicators (WDI). La tabla a continuacion describe las proxies a utilizar para cada una

de estas variables.

TABLA 1. PROXIES SEGUN VARIABLES

VARIABLE

PROXY

Infraestructura

Carga por transporte aéreo (en millones de toneladas por km).

Sistema financiero

Créditos al sector privado como porcentaje del PIB

Inversion

Inversion bruta en capital fijo como porcentaje del PIB

Innovacion y desarrollo

Inversion en investigacion y desarrollo (I+D) como porcentaje del PIB;
Cantidad de investigadores en I+D por millén de habitantes

APC (Acuerdo Preferencial de
Comercio)

Variable ficticia=1 en el afio de entrada en funcionamiento del APC con
Chinay en los afios subsiguientes.
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ANEXO 4: RESULTADOS ECONOMETRICOS

CUADRO 1. MODELO DE BASE GRAVITATORIO DE PANEL

(1) (3) (5)
VARIABLES Productos diferenciados Pr;)edfz:éﬁiizzje;sio- Productos homogéneos
Distancia -0.628*** -0.456*** -0.403***
(0.00609) (0.00884) (0.0178)
PIB combinado 1.309*** 0.849*** 0.661***
(0.00669) (0.00941) (0.0185)
Constante -14.61%** -9.346*** -6.250***
(0.117) (0.167) (0.298)
Observaciones 2,231,998 793,856 179,848
Ndmeros de id 132,364 47,025 10,659

Notas: Descripci6n de las variables en el Anexo 2. Se presentan los resultados de un modelo gravitatorio de datos de panel. Efectos

fijos de afio y destino incluidos en todas las regresiones, pero no presentados por razones de espacio. Errores estandares entre
paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

CUuADRO 2. MODELO DE BASE GRAVITATORIO CON CORRECCION POR SESGO DE SELECCION

(1) (2) ()
VARIABLES Productos diferenciados Pr?ggiﬁiizze;;o- Productos homogéneos
Distancia -1.680*** -1.189*** -2.028***
(0.0163) (0.0396) (0.166)
PIB combinado 2.544%** 1.734%** 2.986***
(0.0305) (0.0764) (0.276)
fecod in.versa 2.061%** 2.699*** 6.417***
de Mills
(0.0367) (0.136) (0.609)
Constante -28.60*** -22.60*** -36.04***
(0.392) (1.027) (3.212)
Observaciones 885,924 300,347 62,507
Ndamero de id 130,799 46,338 10,476

Notas: Descripcidn de las variables en el Anexo 2. Se presentan los resultados de un modelo gravitatorio de datos de panel. Efectos
fijos de afio y destino incluidos en todas las regresiones, pero no presentados por razones de espacio. Se incorpora la razén inversa

de Mills para corregir por potencial sesgo de seleccion generado por el truncamiento a cero de la variable dependiente. Errores
estandares entre paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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CUADRO 3. MODELO BASE DE PANEL DE HECKMAN CON COVARIADAS ADICIONALES

(1) () (3)
VARIABLES Productos diferenciados Pr:’e(ig:;?]iiz:je:sio' Productos homogéneos
Distancia -0.761%** -0.763*** -1.517***
(0.0314) (0.0939) (0.309)
PIB combinado 0.707*** 1.008*** 1.137***
(0.0477) (0.108) (0.293)
Transporte aéreo 0.225%** 0.286*** 0.772%**
(0.0178) (0.0499) (0.142)
domce,;i?cif)‘;PIB 0.177%** 0.0770%** 0.0654
(0.00997) (0.0194) (0.0445)
e 1.974** 1.799%%* 6.240%**
primaria
(0.207) (0.380) (1.319)
Gasto en I&D/PIB 0.113*** 0.0811 0.626***
(0.0295) (0.0614) (0.201)
Investigadores
por millon de 0.217*** 0.0884 -0.636***
habitantes
(0.0322) (0.0651) (0.215)
pa\lci;"‘ein"t‘;zos 0.101%** -0.0477 0.704%**
(0.0286) (0.0604) (0.194)
Constante -19.38*** -22.62%** -45.09***
(1.080) (2.319) (8.157)
G -0.540%%* 0.432%* 2.961%%*
de Mills
(0.0594) (0.213) (0.682)
Observaciones 102,682 32,799 6,509
Nidmero de id 40,425 13,202 2,573

Notas: Descripci6n de las variables en el Anexo 2. Se presentan los resultados de un modelo gravitatorio de datos de panel. Efectos
fijos de afio y destino incluidos en todas las regresiones. Se incorpora la razén inversa de Mills y otras covariadas, pero no se repor-
tan por razones de espacio. Errores estdndares robustos entre paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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CUADRO 4. MODELO BASE DE PANEL DE HECKMAN CON COVARIADAS ADICIONALES

(1) () (3)
VARIABLES Productos diferenciados Productos‘Precm- Productos Homogéneos
referenciados
Desviacion del
tipo de cambio de -0.729*** -0.653*** -1.297***
equilibrio
(0.0896) (0.162) (0.419)
UEDCCE LI -0.0370%** -0.00533 -0.0368
fijo=1
(0.0128) (0.0239) (0.0569)
Tipo de cambio i e, i e, )
real bilateral 0.372 0.452 0.0319
(0.0177) (0.0274) (0.0521)

Notas: Descripcidn de las variables en el Anexo 2. Se presentan los resultados de un modelo gravitatorio de datos de panel. Efectos
fijos de afio y destino incluidos en todas las regresiones. Se incorpora la razén inversa de Mills y otras covariadas, pero no se repor-
tan por razones de espacio. Tampoco se reporta la constante por las mismas razones. Errores estdndares robustos entre paréntesis.
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

CUADRO 5.MODELO GRAVITATORIO Y ACUERDOS PREFERENCIALES DE COMERCIO (APC) CON CHINA

(2) (2) (3)
VARIABLES Productos diferenciados Productosc%rgcc);o-referen- Productos homogéneos
APC 0.305%** 0.259%** 0.0975*
(0.0131) (0.0245) (0.0531)

Notas: Descripcidon de las variables en el Anexo 2. APC es una variable ficticia igual a 1 en el afio en el afio en que entra en funcio-
namiento el APC con China y en los afios subsiguientes. Se presentan los resultados de un modelo gravitatorio de datos de panel.
Efectos fijos de afio y destino incluidos en todas las regresiones. Se incorpora la razén inversa de Mills y otras covariadas, pero no
se reportan por razones de espacio. Errores estandares robustos entre paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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El camino escogido por la mayor parte de los paises de América Latina para dinamizar
sus economias, con apertura comercial y TLC con algunos de los socios mas relevantes,
ha sido solo un buen punto de partida para un desarrollo mas potente a futuro.

Estos avances son importantes, pero no suficientes para resolver el problema del lento
crecimiento de la productividad en estas economias. Se constata la relativa incapaci-
dad de las economias latinoamericanas para agregar valor a sus exportaciones, alta-
mente concentradas en recursos naturales y con escaso impacto positivo en el empleo
y la innovacion tecnoldgica.

La irupcidén de China, como el mds importante socio comercial de buena parte de
Latinoamérica, requiere de un andlisis profundo. Ese pais posee una estructura de co-
mercio fuertemente sesgada, que mantiene a los productores de nuestra regidon en la
“maldicidn de los recursos naturales”. Este escenario pemite que algunos vean a China
mMAas que cComo SOcCio, como un competidor, que incluso podria ahogar el proceso de
agregacion de valor y de diversificacion de la canasta exportadora.

En consecuencia, la integracion productiva para la region es clave para competir exi-
tfosamente con China y ofras economias del Este de Asia. Para avanzar se requiere co-
menzar con instancias para un didlogo publico-privado, que pemita pensar estrategias
compartidas. Junto con lo anterior, infegrar desde la base productiva, con practicas que
aumenten la competitividad de la regidn en su conjunto.
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