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. INTRODUCCION

L DESEMPENO ECONOMICO DE AMERICA

Latina y el Caribe (ALC) en las tltimas décadas
ha sido claramente decepcionante. En 1990 el PBI per
cdpita de la regién alcanzaba los 10.571 ddlares cons-
tantes de Paridad de Poder Adquisitivo (PPP); EEUU
registraba en aquel momento un PBI por habitante de
40.451 ddlares (datos del Banco Mundial). En 2021 el
PBI per capita de ALCllegaba a USD 15.701 contra USD
63.069 de los EEUU. Esto implica que, vis a vis el PBI por
habitante de EEUU, el promedio de ALC bajé de 26 a
25% entre ambos afios. En otras palabras, contrario a las
expectativas de las teorias del crecimiento que sugieren
que los paises en desarrollo deberian converger hacia
los niveles de ingreso de las naciones ricas, en el caso de
ALC la brecha se amplié. Este patrén contrasta con el
de varios paises de Asia Emergente que lograron acor-
tar sensiblemente la brecha de ingresos con respecto
a los paises avanzados; por ejemplo, el PBI per cépita
del grupo de naciones agrupadas bajo la categoria Asia
Oriental y Pacifico del Banco Mundial (sin incluir a las
de altos ingresos de ese grupo) pasé de representar un
5% del de los EEUU en 1990 a un 24% en 2021.

Hay, por supuesto, casos exitosos de paises de la regién
que si han experimentado un marcado crecimiento en
esos afos e incluso han logrado acortar de manera visi-
ble la brecha de ingresos con los EEUU; son los casos,
por ejemplo, de Republica Dominicana, Costa Rica,
Uruguay o Chile. Sin embargo, esto contrasta contra
los retrocesos observados en las naciones mas grandes,
como Brasil y México, y el estancamiento relativo de
paises como Argentina o Colombia.
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La dificultad para converger hacia los niveles de ingreso
de las naciones avanzadas esta estrechamente ligada
con lamagra evolucién de la productividad en la regién.
Mientras que el nivel promedio de la productividad
laboral de ALC se alej6 del de los paises avanzados
desde los '8o hasta nuestros dias, lo contrario ocurrié
con el promedio de la productividad de las regiones
emergentes (DIEPPE, 2021). A su vez, entre fines de los
'60 y el presente la productividad total de factores tuvo
una contribucién nula o incluso ligeramente negativa
al crecimiento del PBI en la regién (PNUD, 2021).

En tanto, si bien se registraron avances sustanciales
en materia social en los primeros afios del nuevo siglo
(las tasas de pobreza y pobreza extrema cayeron de
45,6 227,8% y de 11,6 a 7,8% entre 2003 y 2014, segin
datos de CEPAL), parte de esas ganancias se evapo-
raron en los afios mds recientes y en 2020 las tasas
respectivas habian subido a 33 y 13.1% respectivamen-
te. El coeficiente de Gini, en tanto, bajé de manera
sostenida entre 2003 y 2018, pero volvié a registrar un
nuevo repunte en 2020. Aunque la pandemia obvia-
mente tuvo responsabilidad en las cifras de 2020, en el
caso delos indicadores de pobreza los mismos venian
subiendo ya desde afios previos, lo cual muestra que
una parte de las mejoras previas tenia un componente
ciclico. De hecho, aun considerando los avances en el
indice de Gini, todavia América Latina es una de las
regiones mas desiguales del mundo (PNUD, 2021).

Los factores que estdn detras de este pobre desempe-
flo econémico y social son variados y han sido objeto
de repetidos diagndsticos por parte de organismos
internacionales y regionales, gobiernos nacionales,
instituciones académicas y expertos. Uno de los ele-
mentos que emerge habitualmente como parte de
estos diagndsticos remite a la forma e intensidad con
las cuales la regién se inserta en la economia global.

El tema ciertamente es bastante antiguo, y se remon-
ta al menos a las criticas que ya en los afios 50 se
hacian a un modelo exportador fuertemente basado
en commodities, y expuesto a lo que en aquel momento
se caracterizaba como deterioro secular de los tér-
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minos de intercambio. Décadas mds tarde, y en el
medio de la llamada década perdida y la incubacién
del Consenso de Washington, las criticas pasaban por
el cardcter excesivamente cerrado que habia adquirido
buena parte de las economias de América Latina tras
la adopcién del modelo de industrializacién sustitu-
tivo de importaciones, con las consiguientes pérdidas
de eficiencia y bienestar.

Ya en el nuevo milenio -y en un contexto de genera-
lizada decepcién con los resultados de los programas
de reforma adoptados en los '9o-, la emergencia del
super ciclo de precios de los commodities generd, en
particular en América del Sur, un debate en torno
a los posibles impactos desindustrializantes de ese
episodio (con referencias a la llamada enfermedad
holandesa), asi como también a la necesidad de que la
region aprovecharala bonanza de precios para mejo-
rar de manera significativa los fundamentos de la
gestién macroecondmica, asi como los factores de
competitividad sistémica de sus economias. Mientras
que efectivamente varios paises de la regién hicieron
progresos en materia de sustentabilidad macroeco-
ndémica, asi como, tal como se menciond antes, en
varios indicadores sociales clave, las mejoras en los
factores clave de la competitividad y en el plano de
la diversificacién productiva, fueron mucho menos
relevantes; el boom de commodities fue, entonces, una
nueva oportunidad perdida para la regién (SINNOTT
et al, 2011; OCAMPO, 2017a).

Es en este mismo marco en el que se comenz6 a pres-
tar mds atencién a la insercién de América Latina
en las llamadas cadenas globales de valor (CGV). La
relevancia del tema deriva del hecho de que en las
ultimas décadas el comercio internacional se organizé
crecientemente en torno a dichas cadenas, alavez que
la evidencia disponible sugiere que la participacién
en aquéllas es fuente no solo de creacién de empleos
y generacién de divisas, sino también de ganancias de
productividad para las economias y empresas involu-
cradas (BANCO MUNDIAL, 2020).
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Diferentes estudios han mostrado que la insercién de
América Latina en las CGV es menos intensa que en
otras regiones, tanto desarrolladas como emergen-
tes, y que raramente logra adentrarse en las etapas
mas complejas (donde se genera el grueso del valor
agregado) de dichas cadenas (CADESTIN et al, 2016;
TIMMER et al, 2018). En el escenario antes descripto
de dominancia de las CGV en la economia mundial,
esos rezagos podrian constituir otro de los frenos al
crecimiento sostenido de la regién.

Un conjunto de episodios ocurridos en los tltimos afios
(e.g. la pandemia del COVID-19, las crecientes tensiones
geopoliticas entre China y Estados Unidos, la guerra
Rusia-Ucrania) podrian estar generando un nuevo esce-
nario global, en el cual las cadenas de valor tienden a
acortarse, para reducir la dependencia de aprovisiona-
miento proveniente de zonas geograficas distantes, y a
hacerse mas regionales (un proceso también estimulado
por la necesidad de disminuir la huella de carbono, por
la via de reducir las distancias recorridas por los insu-
mos y bienes que circulan a través de esas cadenas).
Al mismo tiempo, en muchos gobiernos —incluyendo
notoriamente el de los EEUU- se ha instalado el obje-
tivo de evitar que funciones o producciones criticas
dentro de las CGV se localicen en naciones potencial-
mente hostiles. En este contexto surge la pregunta por
la posible oportunidad que enfrentaria América Latina
para beneficiarse de esta reorganizacién, partiendo en
particular de su cercania con los EEUU, del hecho de
que muchas naciones de la regién tienen tratados de
libre comercio con dicho pais, y de que se trata de una
zona libre de conflictos armados. Asi, la regién podria
beneficiarse de la posible tendencia de las empresas glo-
bales alocalizar sus cadenas de suministro en regiones
vecinas y amigas. La motivacién del presente trabajo,
en este escenario, es contribuir a la reflexién sobre el
tipo de oportunidades que podria capturar la regién e
identificar las condiciones para aprovecharlas; en otras
palabras, se trata de explorar los factores que podrian
permitir que, a diferencia de episodios pasados, esta
vez ALC aproveche las oportunidades que le brinda el
mundo para poner en marcha un proceso de crecimien-
to sostenido, inclusivo y sustentable.
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El articulo se estructura del siguiente modo. La préxima
seccién examina las tendencias recientes de la econo-
mia global y analiza los factores que podrian llevar a
una reorganizaciéon de las CGV. En la seccion 3 se discute
brevemente la relevancia de los procesos de insercién y
escalamiento en CGV desde el punto de vista de los pai-
ses emergentes. La seccion 4 presenta un diagnéstico de
los actuales patrones de integracién de ALC en la econo-
mia internacional. Finalmente, la seccion 5 identificalas
principales oportunidades que podrian generarse para
ALC en el nuevo escenario global, asi como los desafios
que emergen para capturarlas, e incluye algunas suge-
rencias de politica para las naciones de la region.
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2. éHACIA UNA REORGANIZACION
DE LAS CADENAS DE VALOR?

Hasta la crisis financiera global de 2008 el mundo
venia asistiendo al aparentemente imparable ascen-
so de la llamada globalizacion. Asi, mientras que entre
1970y 1990 el peso del comercio de bienes y servicios
en el PBI global pasé de 13,6 a 19,3% (con un largo
estancamiento en los '80), en 2008 dicha cifra llega-
ba a cerca de 31%, tras casi 20 afios de crecimiento
practicamente ininterrumpido. En tanto, aunque con
una trayectoria mas oscilante, los flujos de Inver-
sién Extranjera Directa (IED) siguieron una dinamica
similar. El promedio anual del ratio flujos de IED/PBI
global fue de 0,6% en los '80, 1,3% en los '90 y 2,3% en
los 2000 (con un pico de 4% en el afio 2000) —en todos
los casos las cifras se basan en datos dela UNCTAD-.

La expansi6n tanto del comercio como de la IED estuvo
estrechamente asociada a la creciente fragmentacién
geogréfica de la produccién de bienes y servicios que
dio lugar al despliegue de las CGV. Un ejercicio de des-
composicién del destino del conjunto de las actividades
productivas desarrolladas en la economia mundial -
medidas en valor agregado®-revela que las destinadas
al comercio internacional expandieron su peso del 15
al 20% del total entre 1995 y 2008 (DOLLAR, 2017).
Entre estas ultimas, el comercio asociado a cadenas
complejas (donde el valor agregado generado en un pais
cruza las fronteras mas de una vez), crecié més que el
comercio tradicional (e.g. el caso ricardiano, prendas de
vestir inglesas contra vino portugués) y que el basado en
cadenas simples (el valor agregado incorporado en bie-
nes y servicios intermedios cruza las fronteras una sola
vez). Durante el citado periodo el intercambio dentro
de las CGV oscil6 entre el 60-67% del total del comer-
cio internacional (DOLLAR, 2017). A su vez, los paises
se pueden integrar en ese intercambio a través de dos
modalidades basicas: a) hacia atras: incorporando insu-
mos intermedios importados en sus exportaciones); b)
hacia adelante: proveyendo insumos (bienes y servicios)
que son parte de las exportaciones de terceros paises.

[ 1] Estas cifras se obtienen de la base Trade in Value Added
(TIVA), una iniciativa conjunta de la OECD y la OMC http://
stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=TIVA 2018 Ci
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Una de las fuerzas basicas detras de la formacién de
CGV es la posibilidad de combinar las tecnologias
desarrolladas en paises desarrollados con mano de
obra de salarios relativamente bajos en paises en desa-
rrollo (BALDWIN, 2011). Esto se hizo posible gracias
a la combinacién de dos tendencias: a) la baja de los
costos de transporte de bienes, personas, capitales e
ideas (no hablamos solo de los costos fisicos, que se
reducen gracias al avance tecnoldgico, sino también
de los regulatorios, al calor de los procesos de libera-
lizacién y desregulacién); b) el acelerado despliegue
de las Tecnologias de la Informacién y las Comunica-
ciones (TICs), que han reducido el costo de generar,
transmitir y almacenar informacién, asi como los
costos y tiempos requeridos para coordinar activi-
dades a distancia.

A partir de la crisis de 2008 el proceso de expansion
dela globalizacién tuvo un freno. El comercio de bie-
nes y servicios (medido contra el PBI global), luego de
un brusco hundimiento en 2009, parecié retomar su
marcha ascendente hasta 2011, cuando casi volvié a
alcanzar los niveles de 2008. Sin embargo, a partir de
alli ingresé en un sendero oscilante y en 2021 toda-
via no habia recuperado el nivel de 2008 (datos del
Banco Mundial). En tanto, el promedio de los flujos
de IED contra el PBI global en la década de 2010 se
ubicé en un 2%, debajo de las cifras de la década pre-
via. Méas atn, entre 2015 y 2019 dicho ratio registré
sucesivas caidas, pasando de 2,8 a 1,7% (datos de la
UNCTAD). En consonancia con estos procesos, se
frené la tendencia a la expansién del comercio orga-
nizado en CGV. Tras una fuerte caida en 2009, dicha
modalidad de comercio volvié a crecer en 2010 y 2011.
Luego ingresé en un sendero oscilante, aunque man-
teniéndose bisicamente en torno a los niveles de los
afos recién mencionados hasta 2019, para, previsi-
blemente, mostrar un descenso importante en 2020
con la pandemia (ASIAN DEVELOPMENT BANK y otras
organizaciones, 2021).
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;Qué factores pueden estar detrds de la desaceleracién
del proceso de globalizacién post crisis de 2008? Entre
los principales se incluyen: a) la propia desaceleracién
del crecimiento y la debilidad de la demanda agrega-
da a nivel global; b) efectos composicién resultantes
de que estan creciendo mas las economias con menor
peso relativo del comercio (e.g. China, donde de hecho
el ratio comercio/PBI bajé de 64 a 32% entre 2006 y 2019)
y/o bien estan creciendo mas las actividades menos
intensivas en comercio (e.g., los servicios y los bienes de
consumo —que son menos dependientes del comercio que los
bienes durables o los bienes de capital); ¢) la finalizacién
del proceso de integracién de las economias de Europa
del Este y de China al sistema de comercio global (en
este caso el crecimiento previo del comercio habria
sido un fenémeno transicional): d) la sustitucién de
importaciones de bienes intermedios por produccién
local en China; e) los cambios tecnolégicos que pue-
den haber dado lugar a un reshoring (retorno al pais de
origen de tareas previamente offshorizadas) de activi-
dades hacia las naciones avanzadas; f) el ascenso de
los costos de la mano de obra en muchas economias
emergentes y la dificultad para progresar en mayores
reducciones de costos de transporte, ambos factores
que desincentivan nuevos avances en los procesos de
fragmentacion de la produccién; g) la adopcién de
medidas proteccionistas y de apoyo fiscal a las indus-
trias nacionales en varias naciones desarrolladas, en
el marco del descontento de varios actores politicos y
sociales con relacién a los efectos de la globalizacién,
la preocupacién por el control de sectores estratégicos
y la necesidad de promover la creacién de empleos,
entre otras motivaciones (FMI, 2016; BORIN et al, 2017;
EUROPEAN CENTRAL BANK, 2016; TIMMER et al, 2016;
DEGAIN et al, 2017; HOEKMAN, 2015; WANG et al, 2017).

Pero hay un proceso que no se detuvo incluso durante
el periodo mds reciente de desaceleracién de la glo-
balizacién: el ascenso de la participacién de Asia en
la economia global. El peso del Sur, Este y Sureste de
Asia (excluye Jap6n) en las exportaciones globales de
bienes subi6 de 7 a 11, 17, 22 y 30% en las décadas del
'70, '80, '90, 2000 y 2010 respectivamente. Entre 1990
y 2019 China pas6 del 2% al 13% de las exportaciones
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globales de bienes; en el caso de las importaciones
el ascenso fue de 1,5 a 11%. Lo mismo ocurrié con la
[ED. En cuanto a la entrante, el peso de las citadas
regiones asidticas crecié de 8,5 a 26% entre los ‘7o y la
década del 2010 (para China el aumento fue de 0 a mas
de 8%). En el caso de la IED saliente, en la década de
los '70 practicamente no se registraban emisiones de
IED desde las economias emergentes de Asia; para los
'2010 su participacién llegaba al 23% (China aportaba
cerca de 9% del total global) —todos estos datos son
de fuente UNCTAD. En otras palabras, el centro de
gravedad de la economia mundial se ha venido des-
plazando sin pausa en direccién a Asia en las tltimas
décadas, incluso tras el freno al avance de la integra-
cién global luego de la crisis de 2008.

El ascenso de Asia también implicé cambios impor-
tantes en el tablero de las CGV. La red de comercio
mundial en las tltimas décadas aparece concentra-
da en tres areas: América del Norte (con un hub en
EEUU y estribaciones hacia México y América Central
y, en mucho menor medida, hacia América del Sury
el Caribe), Europa (con hub en Alemania) y Asia (pri-
mero con hub en Japoén y desde hace varios afios en
China) —obsérvese que en los tres casos hay paises
desarrollados involucrados; en ninguna subregién
integrada solo por paises en desarrollo se registran
similares niveles de integracién y despliegue de cade-
nas de valor a nivel regional. En esas dreas conviven
economias con diferentes niveles de productividad,
tecnologias y salarios; esto facilita la divisién del tra-
bajo intra-regional en base a la deslocalizacién de
tareas, ayudada asimismo por la cercania geografica
(y en la mayor parte de los casos también cultural)
y la existencia de acuerdos que reducen las barreras
al comercio y homogeneizan regulaciones y estanda-
res. Esto implica, ademds, que la fragmentacién del
comercio en las cadenas de valor sea més regional que
global; en 2017, con variaciones segtn el tipo de cade-
nas (simples-complejas) y la modalidad de integracién
(hacia atras-hacia adelante), la fraccién del comercio
intra-regional sobre el comercio total en las 3 regiones
mencionadas oscilaba en torno al 50%, con picos de
mds de 60% en el caso de Europa y una menor inci-
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dencia relativa en el NAFTA. Lo notable es que entre
2000y 2017 el share del comercio intra-regional solo
crecié en Asia, mientras que observo retrocesos leves-
moderados en América del Norte y Europa, a expensas
de un avance relativo del comercio de ambas regiones
con Asia (WTO y otras organizaciones, 2019).

En este contexto, también comenzaron a modificarse
las orientaciones de politica en los principales polos de
la economia global, ala vez que se observé un incremen-
to de las tensiones entre esos actores. Ya en 2015 China
lanzd4 la iniciativa Made in China 2015, la cual buscaba,
entre otras cosas, promover el liderazgo tecnoldgico
global del pais asiatico y elevar el nivel de autoabaste-
cimiento de materias primas, insumos y componentes;
en paralelo, el gobierno comenz6 a impulsar un nuevo
balance en la estrategia de crecimiento del pais, con
mayor énfasis en el consumo interno y menor peso de
las exportaciones. En tanto, ya desde la administracién
Obama comenzaron a escalar las tensiones con China,
en 4reas tales como proteccién de la propiedad intelec-
tual (los EEUU se quejan de que las empresas chinas se
aprovechan indebidamente de los activos tecnoldgicos
de las firmas estadounidenses gracias a la laxitud del
gobierno chino en la materia), politica cambiaria (con
acusaciones al gobierno chino sobre practicas de sub-
valuacién cambiaria) y empresas estatales (las cuales
gozarian de ventajas espurias debido a los subsidios
que reciben del gobierno chino). Por cierto, mas alla de
la legitimidad o no de estas quejas, estd claro que las
mismas surgen de las preocupaciones estadounidenses
en torno al ascenso de China como potencia comercial
y tecnolégica global.

Estas tensiones fueron llevadas a un nuevo nivel a par-
tir de 2017 con el inicio de la administracién Trump,
uno de cuyos objetivos declarados fue la busqueda
activa delarelocalizacién de empresas estadouniden-
ses con inversiones en el exterior hacia el territorio
de los EEUU (reshoring), busqueda de la cual forma-
ron parte la reforma impositiva adoptada en 2017, la
escalada de la confrontacién comercial y tecnolégica
con China yla renegociacién del North American Free
Trade Agreement (NAFTA) —que se convirtié en el
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United States-Mexico-Canada Agreement (USMCA)-,
entre otras iniciativas. Pero las preocupaciones en
torno a cuestiones de liderazgo estratégico no se dan
unicamente en EEUU. Solo como muestra citemos la
Guidance to the EU Member States concerning FDI, free
movement of capital from third countries, and the pro-
tection of Europe’s strategic assets® emitida en marzo
de 2020 por la Comisién Europea. Este documento
advierte de los riesgos de compras de empresas euro-
peas por parte de firmas extra-zona (con foco en las
de capital estatal) en las industrias estratégicas de
la Unién Europea y llama a reforzar y coordinar los
mecanismos de monitoreo entre los paises miembro.

El episodio COVID-19 y, mas recientemente, la gue-
rra Rusia-Ucrania, han generado nuevas tensiones
sobre la organizacién de la produccién y el comercio
en torno a las CGV. En particular, ambos episodios
han tenido severos impactos en las cadenas de apro-
visionamiento de un amplio conjunto de sectores,
dando lugar a preocupaciones en torno a la robustez
y resiliencia3 de dichas cadenas ante la eventual apa-
ricién de nuevos episodios disruptivos.

Por un lado, las empresas que gobiernan las CGV se
han replanteado sus estrategias de aprovisionamien-
to y en un alto nimero de casos han expresado su
intencién de relocalizar actividades en sus paises de
origen (reshoring) o en regiones cercanas (nearsho-
ring) —ver por ejemplo KEARNEY (2022). En paralelo,
varios gobiernos de paises avanzados también estin
promoviendo activamente esos movimientos, inclu-
yendo por cierto a la Administracién Biden, que ha
ordenado la revisién de varias cadenas estratégicas
con dicho fin. La Secretaria del Tesoro de dicha Admi-

[ 2] https://www.europeansources.info/record/
guidance-to-the-member-states-concerning-foreign-direct-

investment-and-free-movement-of-capital-from-third-
countries-and-the-protection-of-europes-strategic-assets/

[ 3] MIROUDOT (2020) distingue resiliencia (capacidad de
retornar a niveles aceptables de produccién tras una crisis) de
robustez (capacidad de mantener las operaciones durante una
crisis).

JULIO 2022 | DICIEMBRE 2022


https://www.europeansources.info/record/guidance-to-the-member-states-concerning-foreign-direct-investment-and-free-movement-of-capital-from-third-countries-and-the-protection-of-europes-strategic-assets/

https://www.europeansources.info/record/guidance-to-the-member-states-concerning-foreign-direct-investment-and-free-movement-of-capital-from-third-countries-and-the-protection-of-europes-strategic-assets/

https://www.europeansources.info/record/guidance-to-the-member-states-concerning-foreign-direct-investment-and-free-movement-of-capital-from-third-countries-and-the-protection-of-europes-strategic-assets/

https://www.europeansources.info/record/guidance-to-the-member-states-concerning-foreign-direct-investment-and-free-movement-of-capital-from-third-countries-and-the-protection-of-europes-strategic-assets/


nistracién, Janet Yellen, usé el término friendshoring
para referirse a la relocalizacién de actividades hacia
paises politicamente amigos y/o con los que los EEUU
tienen tratados de libre comercio. Otros gobiernos que
han tomado iniciativas en similar direccién incluyen
alos de Corea, Jap6n y a la Unién Europea.

Del otro lado, varias naciones emergentes han comenza-
do a promoverse activamente como destinos potenciales
para el nearshoring. En nuestro continente podemos
mencionar, a modo de ejemplo, los casos de Colom-
bia, Costa Rica y Republica Dominicana. A la vez, el
Banco Interamericano de Desarrollo ha estado apoyan-
dola elaboracién de estrategias nacionales que busquen
aprovechar las oportunidades que pueden generarse
gracias a la reorganizacién de las CGV y la busqueda
de las empresas de los paises occidentales de reducir
su dependencia de suministros provenientes de Asia.

Para completar el anélisis respecto de las posibles
dindmicas asociadas a la reorganizacién de las CGV
es importante tener en cuenta otros factores que pue-
den influir sobre esos procesos, a saber:

> La probable aceleracién de las tendencias a la auto-
matizacién y digitalizacién de tareas post-COVID,
que tendra impactos significativos sobre el volumen
y composicién de la demanda de empleo en la mayor
parte de los sectores econémicos y podria también
tener consecuencias sobre las decisiones de locali-
zacién dentro de las CGVA.

> Una mayor demanda social para adoptar politicas
publicas dirigidas a mitigar el cambio climético, con
las consecuentes presiones asociadas a la necesidad
de reducir el impacto de las actividades productivas
sobre el ambiente. Estas presiones probablemente
induzcan, entre otras consecuencias a buscar un
acortamiento de las cadenas de valor a fin de dis-
minuir las emisiones asociadas al transporte de
mercancias, asi como a un mds acelerado reemplazo
de las fuentes de energia no renovables por otras de
caracter renovable y mas amigables con el ambiente.
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> Finalmente, dentro del llamado Marco Inclusivo
BEPS (G20/OECD)5 se arrib6 en junio de 2021 a una
serie de consensos, que incluyen la fijacién de una
tasa minima global del 15% para el impuesto a la
renta corporativa. Si bien los aspectos concretos
de la aplicacién de esta iniciativa atn estdn por
definirse, y el propio acuerdo contiene una serie de
elementos que atendan en parte los impactos de la
nueva regla, es esperable que su implementacién
genere desafios para los paises, como es el caso de
varios de ALC, que basan una parte importante de
su esquema de atraccién de inversiones en exone-
raciones tributarias sobre el impuesto a la renta
corporativa.

Para cerrar esta seccidn, vale la pena revisar la evi-
dencia empirica respecto del impacto de anteriores
eventos disruptivos o de iniciativas previas de politica
publica sobre la organizacién de las CGV. Un antece-
dente que ha sido muy citado en la literatura reciente

[ 4] En cuanto a la automatizacién, el reshoring puede

verse estimulado en tanto pierde peso relativo una de las
principales motivaciones para la deslocalizacién de tareas
en el exterior (el aprovechamiento de menores costos
laborales en los paises emergentes). Algunos trabajos
confirman esta intuicién —hay una relacién inversa entre
automatizacion en paises desarrollados y empleo en paises
en desarrollo (CARBONERO et al, 2018). Sin embargo, otros
estudios sugieren que si bien la automatizacién puede
reducir la demanda de importaciones provenientes de paises
en desarrollo en productos trabajo intensivos, al permitir
mayores escalas de produccién en los paises avanzados
promueve mayores importaciones de bienes intermedios en
sectores como automotriz, electrénica, metales, plastico,
magquinaria y quimicos (ARTUC et al, 2018; Banco Mundial,
2020); tampoco se encuentra evidencia clara de relaciones
directas entre niveles de robotizacién en cada pais y la
respectiva participacién en CGV (SERIC y WINKLER, 2020).
Asimismo, otras innovaciones tecnolégicas (e.g. blockchain)
pueden ayudar a una mejor coordinacién y control de las CGV
mitigando el efecto de eventos disruptivos (UNCTAD, 2020).

[ 5] El Marco Inclusivo BEPS (Base Erotion and Profit
Shitfting) se establecié en 2016 con el objetivo principal de
aglutinar a los paises interesados en combatir las practicas
de planificacién fiscal que llevan adelante las empresas
multinacionales aprovechando las diferencias entre los
sistemas tributarios nacionales.
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es el del terremoto y tsunami ocurridos en Japén en
2011y sus impactos sobre el comercio de autopartes;
la evidencia muestra que en el largo plazo los paises
productores de automéviles redujeron su dependen-
cia de importaciones de partes desde aquel pais, pero
ello no vino de la mano de un reshoring o nearshoring
o de la diversificacién de fuentes de abastecimiento,
sino del reemplazo de la provisién desde Japén por
otros origenes. La hipétesis principal es que son pocas
las locaciones con empresas capaces de cumplir los
estandares requeridos por la industria automotriz y
que las terminales prefieren desarrollar relaciones
de largo plazo con proveedores que han probado ser
eficientes (FREUND et al, 2020).

¢Qué ocurrié con las mencionadas iniciativas de la
Administracién Trump que buscaban el retorno de las
corporaciones estadounidenses hacia su pais de origen?
Sibien la evidencia disponible dista de ser concluyente,
la misma sugiere que su efectividad habria sido baja,
y mayormente habrian impulsado la relocalizacién
de actividades desde China hacia otros socios comer-
ciales (principalmente en Asia, y en menor medida en
México y América Central) (ver los estudios y encues-
tas de KEARNEY®, RABOBANK’, AMERICAN CHAMBER
OF COMMERCE DE SHANGHAI®, FDI INTELLIGENCE? y
CHAERONWONG et al, 2022).

En cuanto al periodo mas reciente, si bien por supues-
to todavia es temprano para definir tendencias, vemos
por un lado muchas encuestas que muestran una clara
preferencia de las empresas globales por reorganizar
sus cadenas de valor en busqueda de mayor robustez y

[ 6 ] https://www.kearney.com/operations-performance-
transformation/us-reshoring-index/full-report

[ 7] https://economics.rabobank.com/publications/2020/july/
decoupling-us-china-supply-chains/

[ 8 ] https://www.co-production.net/mexico-manufacturing-

news/companies-leaving-china
[ 9] https://www.fdiintelligence.com/article/77730

[ 10 ] https://www.kearney.com/operations-performance-
transformation/us-reshoring-index
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seguridad (y en el caso de las firmas estadounidenses
una busqueda de deslocalizar operaciones en Asia para
ubicarlas en su pais de origen o en México y América
Central), pero los datos concretos disponibles hasta el
momento no muestran ain movimientos claros en ese
sentido. Asi, por ejemplo, la IED arribada a China en 2021
alcanz6 niveles record en valores corrientes, mientras
que el Reshoring Index que calcula Kearney (basado en
el porcentaje de importaciones de EEUU desde 14 paises
emergentes asiaticos sobre la produccién industrial de
aquel pais) bajo tanto en 2020 como en 2021 (esto es, la
proporcién de importaciones desde Asia sobre produc-
cién industrial en EEUU subié en ambos afios)*°.

Estos hallazgos no resultan sorprendentes conside-
rando que el avance del reshoring/nearshoring puede
resultar dificil en ciertos casos, ya que las relaciones de
subcontratacién en muchas industrias implican el desa-
rrollo de relaciones de confianza y cooperacién de largo
plazo. Asimismo, las capacidades necesarias para par-
ticipar en ciertas etapas de las CGV no son facilmente
replicables. La diversificacion de fuentes de aprovisio-
namiento también implica incurrir en mayores costos
de coordinacién y por otro lado muchas tareas requieren
una escala minima para desarrollarse eficientemente
(ALVIAREZ y BLYDE, 2020). Téngase en cuenta también
que las empresas globales estan condicionadas por con-
sideraciones de orden estratégico (e.g. mantener buenas
relaciones con los gobiernos de China y otras naciones
asiaticas, ya que los mercados de esas regiones segui-
ran siendo muy importantes a futuro), lo cual también
puede limitar sus decisiones de relocalizacion.

Todo esto no significa que las cadenas no vayan a reor-
ganizarse, pero el proceso puede ser gradual y diverso
en intensidad y caracteristicas segin sectores y cade-
nas. Asimismo, queda por verse si el acortamiento de
las cadenas de valor, en el caso del continente america-
no, implica oportunidades para los paises de América
Latina, o si deriva principalmente en un movimiento
hacia el reshoring aprovechando el nuevo contexto de
politicas en EEUU y las ventajas de la automatizacién
de tareas. Al final del trabajo volvemos sobre algunas
de estas cuestiones.
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3. LA RELEVANCIA DE LAS CADENAS DE
VALOR PARA LOS PROCESOS DE DESARROLLO

En esta seccién discutimos brevemente la siguien-
te cuestién: jpor qué es tan relevante entender las
oportunidades que tienen los paises en desarrollo
para insertarse en las CGV? La evidencia disponible
sugiere que la participacién en CGV ayuda no solo a
generar empleos y divisas, sino que también estimu-
la el surgimiento de ganancias de productividad para
las economias (véase, por ejemplo, CONSTANTINESCU
et al, 2019 y BANCO MUNDIAL, 2020). Estas ganan-
cias emergen de varios canales. En primer lugar, las
empresas exportadoras pueden aprender gracias a
sus contactos con clientes extranjeros (que probable-
mente tienen demandas de calidad, eficiencia, plazos,
etc. mas exigentes que las de los clientes locales) y asi
verse impulsadas a mejorar sus rutinas y capacidades
organizativas, productivas y tecnolégicas. A su vez,
el acceso a nuevos mercados ayuda a elevar la escala
de sus operaciones, con las consiguientes ganancias
de eficiencia. En segundo lugar, la participacién en
cadenas permite el acceso a insumos de menor costo,
mayor calidad y/o mayor variedad y facilita la trans-
ferencia de tecnologia y derrames de conocimiento a
partir de las interacciones entre los agentes involu-
crados en dichas cadenas.

Pero desde el punto de vistas de los paises emergen-
tes y sus empresas, no es solo importante participar
en estas cadenas, sino también recorrer el proceso
de escalamiento (upgrading) dentro de ellas. En este
sentido, el escalamiento incluye diversas variantes:
a) Aumentar el tamarfio de las operaciones; b) Elevar

[11] Se trata de un conjunto de sectores y actividades
variados (e.g. software y servicios informaticos, servicios
empresariales —contabilidad, finanzas, impuestos-
ingenieria, I+D, etc.) que comparten la caracteristica de usar
intensivamente trabajo de alta calificacién. La literatura
reciente ha sefialado que estos sectores exhiben algunas
caracteristicas que antes se suponian exclusivas de la
manufactura: rendimientos crecientes (estaticos, via escala,
o dindmicos, via aprendizaje), altas tasas de innovacién,
posibilidad de generar derrames de conocimiento, economias
de aglomeracién (sea en clusters o mas en general en ciertos
aglomerados urbanos). Por tanto, el desarrollo de los SBC
podria ayudar a elevar los niveles de productividad, y de
ingresos, en las economias emergentes (Di Meglio et al, 2015).
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la productividad de las operaciones (uso de mejores
procesos, fabricacién de bienes con mayor calidad/
niveles de diferenciacién); ¢) Pasar de la produccién de
commodities hacia la de bienes industriales y servicios
basados en conocimiento (SBC)**; d) Moverse hacia
actividades de mayor valor agregado en las cadenas
(BANCO MUNDIAL, 2020).

En este sentido, la conocida Smile Curve (SHIH, 1996),
sugiere que, a diferencia del pasado (cuando la fase
propiamente manufacturera de las cadenas de valor
jugaba un rol central), al presente, en la mayor parte
de las cadenas, las etapas que generan mayor valor
agregado y posibilidades de aprendizaje, y estdn menos
expuestas a la competencia via costos, son las iniciales
(e.g. I+D, disefio) y las finales (e.g. marketing, branding,
post venta). En este escenario, la nueva divisién inter-
nacional del trabajo se daria entre headquartery factory
economies (BALDWIN, 2011), con las economias desarro-
lladas y algunas pocas del Este Asiético integrando la
primera categoria, y el resto de los paises emergentes,
salvo alguna excepcién, formando parte de la segunda
categoria en base a bajos costos laborales (o disponibi-
lidad de recursos naturales en ciertos casos).

Paralos paises emergentes, las posibilidades de partici-
pacién y upgrading en las cadenas dependen de muchos
factores, incluyendo la estabilidad macroecondmica e
institucional, el clima de negocios, el desarrollo de los
mercados de crédito y capitales, las capacidades produc-
tivas y tecnoldgicas de las firmas locales, la existencia
de sistemas de innovacién dindmicos, la disponibilidad
de capital humano y el acceso a infraestructura fisica
(transporte, energia) y de comunicaciones confiable,
accesible y de buena calidad. Las politicas pablicas con
impacto directo e indirecto sobre las posibilidades de
internacionalizacién son también relevantes, incluyen-
do la politica comercial doméstica, la participacién en
acuerdos de integracién y libre comercio, la existencia
de normas legales que garanticen los derechos de los
inversores extranjeros, los programas de apoyo, pro-
mocién y facilitacién del comercio y las inversiones y
las iniciativas de fomento al desarrollo productivo.
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Todo esto sugiere que la captura de las ventajas que
pueden derivarse del acceso alas CGV no son automa-
ticas, sino que requieren de entornos locales favorables
(KOSACOFF et al, 2007). Esto va en linea con similares
hallazgos que se encuentran al examinar la literatu-
ra sobre impactos de la IED en los paises emergentes
(GARCiA y LOPEZ, 2020). Finalmente, las posibilidades
de insercién, y en particular de upgrading, enlas CGV,
también dependen de factores propios de la organi-
zaci6n de cada cadena, incluyendo en particular las
formas de gobierno, la légica que domina las decisio-
nes de localizacién de actividades y las relaciones que
se establecen entre empresas lideres y proveedores
(HUMPHREY y SCHMITZ, 2000; PIETROBELLI y RABE-
LLOTI, 2005). De aqui surge la necesidad de que los
paises que buscan promover activamente la integra-
cién en CGV entiendan las dindmicas que prevalecen
en las cadenas identificadas como objetivo, el tipo de
oportunidades existentes, los factores que habilitan
su aprovechamiento y el esquema de potenciales bene-
ficios y riesgos que se derivan en cada caso.

[ 12 ] Excluimos del analisis a Venezuela, debido a que, dada
la particular trayectoria de esa economia, su inclusién en
algunos de los grupos generaria distorsiones a la hora de
interpretar los datos.

[ 13 ] En esta seccién presentamos datos para América Latina
y el Caribe (ALC) en su conjunto, asi como para los cuatro
grupos de paises ya mencionados. Por tanto, el lector atento
observaré que en los casos donde se muestran cifras parciales
por grupo de paises la suma de los cuatro grupos da menos
que 100. La diferencia corresponde a la participacién de los
paises caribefios mas el ya citado caso de Venezuela.
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4. AMERICA LATINA EN LA ECONOMIA
GLOBAL: LAS PRINCIPALES TENDENCIAS

El propésito de esta seccién es describir, estilizada-
mente, ciertos rasgos estructurales del modo en que
América Latina, y sus diversas subregiones, se han
venido integrando en la economia global en las ulti-
mas décadas. Para realizar este analisis dividimos a
la regién en cuatro sub-regiones, atento a las carac-
teristicas distintivas de sus estructuras productivas
y patrones de especializacién exportadora: a) MER-
COSUR (con los paises fundadores, Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay); b)) Comunidad Andina (Bolivia,
Colombia, Ecuador y Pertt) méas Chile; ¢) América Central
(Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicara-
gua 'y Panamad) —estos paises integran un &drea de libre
comercio en el marco del Sistema de Integracién Centro-
americana (SICA); d) México*2. En funcién del objetivo
arriba mencionado, a continuacién presentamos un
conjunto de datos que permiten entender las caracte-
risticas basicas del patrén de internacionalizacién de la
regién, y de las distintas subregiones antes descriptas.

> En promedio, ALC*3 es una regién que comercia rela-
tivamente poco. Para la regién en su conjunto las
exportaciones de bienes y servicios representaron
el 23% del PBI entre 2016 y 2021, cifra que contrasta
contra un 28% para el mundo y un 39% para el con-
tinente asidtico. Pero el promedio regional esconde
profundas heterogeneidades; mientras que en Méxi-
co 0 América Central el peso de las exportaciones es
similar al de Asia, en el grupo CAN+ Chile es similar
al de ALC y en Argentina y Brasil esta incluso por
debajo del de mega-economias como China o India
(Grdfico 1).

> En el dltimo decenio la participacién de ALC en
la economia global ha tendido a declinar. Esto se
observa tanto en el campo de las exportaciones de
bienes y SBC*4 (Grdficos 2a y b) como en cuanto a la
atraccién de IED (Grifico 2c¢).

> En una mirada de més largo plazo, es notable el con-

traste entre la evolucion de la participacién de ALC
y la region de Asia Oriental en la economia global.
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Mientras que hacia 1970 la participacién de ambas
regiones era relativamente similar (exportaciones
de bienes e IED saliente) o incluso ALC estaba algo
por delante (atraccién de IED), 50 afios después el
peso de ALC se mantiene relativamente constante
(con pequenas subas en IED saliente y bajas en IED
entrante), mientras que la regién de Asia Oriental
registra una notable escalada en las tres variables
consideradas (Grifico 3).

> Esta divergente trayectoria también se refleja en
el peso dominante de Asia Oriental como expor-
tadora de bienes hacia los EEUU, desafiando las
ventajas de la geografia que naturalmente posee
ALC para abastecer a dicho mercado. En el caso de
las manufacturas Asia Oriental provee la mitad de
las importaciones estadounidenses, e incluso su
peso creci6 levemente en 2021 (en el ya citado con-
texto de generalizada preocupacién por reducir la

[ 14 ] En el caso de los SBC hemos tomado (por cuestiones de
disponibilidad de datos agregados a nivel mundial) la categoria
Otros servicios (distintos de viajes y transportes), la cual, si bien
incluye actividades que caen fuera de la definicién de SBC, estd
compuesta mayormente por aquel tipo de servicios.

[ 15 ] Datos del Banco Mundial.

GRAFICO 1

Exportaciones de bienes y servicios sobre PBI,
%, 2016-2021

dependencia de la provisién de bienes fabricados
en regiones remotas y en paises potencialmente
hostiles desde el punto de vista politico). En algu-
nos sectores industriales la dominancia de Asia
es abrumadora (75% en textiles, ropas y calzado y
productos eléctricos y electrénicos). Sin embargo,
ALC logré aumentar su participacién en algunas
ramas, tales como automotriz y productos eléctricos
y electrénicos (Grdfico 4). Como veremos més abajo,
este ascenso se debe exclusivamente al desemperio
de México.

> Si algo ha caracterizado histéricamente a la inser-

cién de ALC en la economia global es su condicién
de exportadora de commodities. En efecto, la parti-
cipacién de la regién en las exportaciones globales
de esos bienes ha estado en torno al 10% del total
mundial en los dltimos 25 afios. En contraste, su
peso en las exportaciones mundiales de manufac-
turas y servicios ronda el 3% (con leve tendencia al
ascenso en el primer caso, motorizada de nuevo por
México, y una pérdida de participacién relativa en
los mercados de servicios). Solo a modo de compa-
racién, digamos que ALC representa alrededor del
8% del PBI mundial medido en délares bajo la meto-
dologia de paridad de poder adquisitivo®.

MUNDO
ASIA*
INDIA+CHINA
MEXICO
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CAN+CHILE 23
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* Asia: sur, este y sudeste.

Fuente: Elaboracién propia
en base a datos de UNCTAD..
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GRAFICO 2

La declinante participacion de ALC en la economia global
Evolucién de las variables en USD millones (valores corrientes) y % sobre total mundial, 2010-2021
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GRAFICO 3

El contraste con Asia (I).
Evolucién de la participacion de Asia Oriental y ALC sobre totales mundiales (%), 1970-2021
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GRAFICO 4

El contraste con Asia (II)

Evolucién de la participacion de Asia Oriental y ALC sobre importaciones de los EEUU (%), 1995-2021
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4d. Importaciones de productos quimicos
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4g. Importaciones de productos eléctricos y electronicos
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UNCTAD.

GRAFICO 5
La persistencia de los patrones de especializacién
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> Otra manera de ver la persistencia de los patrones
de especializacién en la regién es analizando los
cambios en los principales productos de la canasta
exportadora de los paises de ALC. Esto es lo que se
hace en la Tabla 1a, comparando (para el periodo
2001-2021) la evolucién de la regién con la de Asia
Oriental y Europa del Este (se presentan datos a 2
y 4 digitos del Sistema Armonizado establecido por
la Organizacién Mundial de Aduanas). En general,
se observa que la variacién en los principales 10
productos exportados por cada pais es menor en
la regién de América del Sur que en América Cen-
tral y Asia Oriental (las diferencias son algo menos
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intensas en comparacién con Europa del Este). Pero
el contraste se hace mds evidente cuando se analiza
la proporcién de esas nuevas exportaciones estrella
que son commodities; alli vemos que mientras que en
América del Sur esa proporcién sube al 85%, es de
30% en Europa del Este, 8% en Asia Oriental y 21%
en América Central y México (Tabla 1b); anotemos
adicionalmente que el peso de las commodities en
las exportaciones de América del Sur pasé de 65 a
81% entre 2000 y 2021, En paralelo, el peso de los
principales 10 productos exportados sobre el total

[ 16 ] Estimado en base a datos de la UNCTAD.
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TABLA 1A
Nuevos productos en el top 10 de la canasta exportadora por pais, 2021 vs 2001

Paises 1b - % de nuevas exportaciones del top 10
que son commodities (4 digitos SA)
Argentina 2021
Bolivia América del Sur 85%
Brasil América Central + MX 21%
Chile Asia 8%
Colombia Europa del Este 30%
Ecuador
Paraguay 1c - % de los productos del top 10
Pera sobre total de exportaciones (4 digitos SA)
Uruguay 2001 2021
Costa Rica Ameérica del Sur 61% 70%
El Salvador América Central + MX 51% 53%
Guatemala Asia 47% 47%
Honduras Europa del Este 32% 30%
Nicaragua
Panamd 1d - indice de concentracion de exportaciones
México 2001 2021
Republica de Corea América del Sur 0,26 0,34
Taiwan América Central + MX 0,26 0,20
Singapur Asia 0,25 0,26
China Europa del Este 0,15 0,12
Tailandia
Malasia
Indonesia
Vietnam
Camboya
Republica Checa
Polonia
Hungria
Rumania
Bulgaria
@
0
Fuente: elaboracion propia en base a datos de Trademap y UNCTAD
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v

de exportaciones es mucho mayor en ALC (y en
particular en Ameérica del Sur) que en las otras dos
regiones (Tabla 1c) -y ha subido durante el periodo
de anélisis—. Finalmente, el indicador de concen-
tracién de exportaciones que calcula la UNCTAD
también muestra que en América del Sur los niveles
de concentracién son crecientes y mayores que en
las otras regiones, mientras que el grupo América
Central mis México experimenté una declinacién
en el periodo analizado (Tabla 1d).

Otros indicadores también ilustran sobre el perfil
poco sofisticado de la canasta exportadora de los
paises de ALC. En primer lugar, y pese a que han
existido incrementos en los indices de calidad de
las exportaciones en algunos sectores primarios en
afios recientes, los productos de calidad superior
representan tan solo un tercio de las exportaciones
de América Latina, contra dos tercios en el caso de
Asia (GIORDANO et al, 2018). En tanto, en 2020 habia
apenas 3 naciones latinoamericanas entre las 50

[ 17] Los indices de calidad se estiman por precios unitarios
de exportacién ajustados por costos de produccién del pais
exportador y la distancia hacia los mercados de destino
(GIORDANO et al, 2018).

[ 18 ] Este indice se basa en HAUSMANN e HIDALGO (2011),
quienes elaboran un indicador que depende de la complejidad
y diversidad de los productos exportados por cada pais. Silos
bienes que exporta un pais son vendidos por pocos paises se
asume que son mas complejos (porque demandan una gran
cantidad de conocimiento especifico). Pero podria ocurrir que
esa baja ubicuidad responda no a la existencia de capacidades
diferenciales sino a la disponibilidad de recursos naturales
escasos. Entonces los autores complementan el indice de
ubicuidad con el de diversidad (si los paises que producen
bienes poco ubicuos exportan muchos productos, es més
probable que esa situacién refleje la existencia de capacidades
y no de materias primas raras). Asi, corrigen mediante un
proceso de iteracién los indices de diversidad y ubicuidad, a

fin de conseguir una medida de complejidad econémica a nivel

nacional.

[ 19 ] Entre 2010 y 2021 las exportaciones globales de
SBC crecieron un 350% contra un 46% en el caso de las
exportaciones de bienes (datos de UNCTAD).

[ 20] Sellaman asi a las startups con una valuacién superior a

USD 1000 millones.

58

primeras economias en el ranking de complejidad
econdémica (que intenta medir el nivel de sofistica-
cién de las canastas exportadoras de bienes de cada
pais): México (20), Panama (40) —un caso explicado
en realidad por operaciones de re-exportacién de
manufacturas con nulo o casi nulo procesamiento
aprovechando el caracter de hub logistico de ese
pais- y Costa Rica (48)*®. Ese mismo top-50 incluia
7 paises del Este, Sur y Sureste de Asia (sin contar
a Japén) y otros 15 de Europa del Este y la regiéon
béltica (2 casos de este ultimo grupo integraban el
top ten del ranking, junto con otros dos de la regién
asiatica). A fines de comparacién alo largo del tiem-
po, digamos que en el afio 2000 6 naciones de la
mencionada regién de Asia estaban en el top 50 del
indice de complejidad (ninguna entre las 10 princi-
pales), y 15 paises del Este de Europa integraban el
mismo grupo, pero, de nuevo, ninguno estaba en
el top 10. También habia 3 paises latinoamerica-
nos entre los 50 de mayor complejidad (en lugar de
Costa Rica y Panama aparecian Uruguay y Brasil,
pais que ocupaba el lugar 26 del ranking, en lugar
del 60 que ostentaba en 2018.

> En tanto, varios paises de la regién han logrado

insertarse en los dindmicos mercados de SBC?9,
tanto algunos de los mas grandes (como Argentina
o Brasil), como otros pequetios (como Costa Ricay
Uruguay, los que exhiben elevados niveles de expor-
taciones de SBC per cdpita); también la regién ha
generado un numero de unicornios*® digitales que
desarrollaron exitosos procesos de internacionali-
zacién. Las ventajas competitivas de ALC en estos
sectores pasan esencialmente por la existencia de
una fuerza de trabajo a costos competitivos (y apta
para desemperiarse en tareas de diferente grado de
complejidad segiin los paises), y por el huso horario,
que es apropiado para la provisién de aquellos ser-
vicios que requieren alineacién horaria con EEUU
u otros mercados latinoamericanos; la afinidad cul-
tural también es clave para vender a estos destinos
(ver LOPEZ et al, 2014). Pese a estas ventajas, y los
casos de éxito citados, la participacién de ALC en
las exportaciones globales de SBC cay6 de 2 a 1,8%
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GRAFICO 6

La integraciéon en cadenas globales de valor
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TABLA 2

La integracion en cadenas globales de valor: valor agregado extranjero
incorporado en las exportaciones (%), 1990-2019

1990-2002| 2000-2002 2017-2019
ALC 19,2 18,2 18,1
MERCOSUR 10,9 13,0 15,8
Canada + Chile 12,9 12,0 12,7
América Central 21,8 21,8 20,4
México 24,7 31,5 30,5
Asia 31,5 32,8 33,1
Unién Europea 34,4 37,7 43,3
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Fuente: RocHA y RUTA
(2022).

Fuente: Banco
Interamericano de
Desarrollo, con datos de
UNCTAD-EORA.
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entre 2006 y 2021%%; como patrdn de referencia,
digamos que la regién aporta el 8,4% de la poblacién
mundial (una comparacién relevante considerando
el caracter trabajo-intensivo de estas actividades).

> La regién también muestra rezagos en su nivel de
integracién en las CGV. Esto ocurre tanto si obser-
vamos la integracién hacia atrds como hacia adelante,
en comparacion siempre con otras regiones emer-
gentes (Grdfico 6). Pero, de nuevo, observamos que
las cifras agregadas reflejan diferencias importan-
tes entre las distintas regiones de ALC, con mayores
niveles de integracién en América Central y, en par-
ticular, México, vis a vis América del Sur (Tabla 2).

> La regién no solo esta relativamente poco integrada
en la economia global, sino también internamente.
Mientras que en Europa y Asia el comercio intra-
regional alcanzaba, en 2018, al 70 y 60% del total
respectivamente, y en América del Norte al 30%,
el valor correspondiente para América Latina es
de cerca del 15%, similar al de Africa (UNCTAD,
2019); cabe notar que en el caso de Africa hacia el
inicio de los 2000 ese nivel era de 10%, mientras
que en América Latina no cambié casi nada en los
20 afios transcurridos desde entonces. Lo mismo
vale para la inversién. Mientras que en Europa el
70% de la IED es intra-regional, las cifras para Asia
y América del Norte son de 33 y 20% respectiva-
mente. América Latina estd, de nuevo, al mismo
nivel que Africa, 10% —se trata de datos basados en
stocks a 2017- (UNCTAD, 2020)?2. La baja integra-
cidén intra-regional también se revela examinando
datos de comercio en valor agregado. Solo Boliviay
Paraguay tienen proporciones significativas de sus
exportaciones medidas en valor agregado dirigidas
a la regi6n. En tanto, el valor agregado extranjero
incorporado en las exportaciones de los paises de
la regién proviene mayormente de fuera de Améri-
ca del Sur, salvo, de nuevo, en Bolivia y Paraguay.
El comercio intra-regional consiste basicamente
en bienes o servicios intermedios absorbidos por el
pais de destino final o venta de productos finales.
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En consecuencia, las cadenas de valor regionales
son casi exclusivamente de caricter simple, invo-
lucrando solo dos paises (BANACLOCHE et al 2020).

> Adicionalmente, el intercambio intra-regional ha
venido perdiendo participacién en afios recientes.
Esta tendencia es negativa considerando que el
comercio intra-regional estd mas diversificado, mas
volcado a manufacturas, es mas denso tecnoldgi-
camente y cuenta con niveles de calidad mas altos
vis a vis el extra-regional. Sin embargo, en la tltima
década América Latina ha venido perdiendo peso
como proveedora del propio mercado regional (en
particular en los bienes mds complejos y de mayor
calidad), algo que es resultado principalmente de
rezagos en la competitividad frente a otras regio-
nes, (GIORDANO et al, 2018).

> En el Grdfico 7 vemos la evolucién de la participacién
de EEUU, Asia Oriental y ALC en las importacio-
nes realizadas por la regién en distintos sectores.
El patrén general se compone de ascensos fuertes
de Asia en los sectores de manufacturas (e incluso,
aunque en niveles mucho mas bajos, en commodities)
y caidas paralelas de EEUU (a excepcién de commo-
dities). En 2021 casi el 45% de las importaciones de
manufacturas de ALC provenia de Asia (contra 15%
en 1995); en los casos de textiles, ropas y calzado y
productos eléctricos y electrénicos el ascenso fue
de 20% a cerca de 60 y 75% respectivamente entre
ambos afios. En este contexto, el peso de ALC como
origen de las importaciones de la propia regién cae
en el periodo analizado para el total de los bienes,

[ 21] Segin datos de la UNCTAD.

[22] La UNCTAD calcula los stocks de inversién
intrarregional en base a datos del inversor directo y del
ultimo inversor, esto es, la persona fisica o juridica que

posee el control final sobre la inversién realizada (esto
permite asignar la inversion al real pais de origen, lo cual

es importante cuando las operaciones se hacen a través de
paraisos fiscales o de paises de baja imposicién). Las cifras
mencionadas en el texto corresponden a las de ultimo inversor.
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GRAFICO 7

Participacion de paises y regiones seleccionadas en las importaciones de ALC (%),

1995-2021
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7d. Importaciones de productos quimicos
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7f. Importaciones automotrices
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78. Importaciones de productos eléctricos y electréonicos
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de UNCTAD.

asi como para commodities y manufacturas, aunque
dentro de este segmento la participacién regional
se mantiene estable en el sector automotriz y en
productos eléctricos y electrénicos (en este dltimo
caso en niveles muy bajos, menores al 4% en 2021).

> En los parrafos precedentes hemos hecho ya algu-
nas alusiones a la divergencia de desemperfios entre
América Central y México vis a vis América del Sur.
Los siguientes graficos brindan informacién adicio-
nal sobre el tema. En el Grifico 8 vemos que México
y América Central han ganado peso relativo dentro
de ALC, en particular vis a vis MERCOSUR, en los
agregados regionales correspondientes a exporta-
ciones de bienes (en este caso solo México), SBCy
recepcién de IED.

> En el Grifico 9 podemos observar como México no
solo es por lejos el principal proveedor latinoameri-
cano para el mercado de EEUU, sino que su peso ha
crecido notablemente en las Giltimas décadas, de 58
a 75% entre 1995 y 2021. En el caso de manufactu-
ras el predominio es ain mas abrumador (87% en
2021), mientras que en commodities también lidera
México, pero hay un peso mayor de la CAN + Chile
(cuya participacion creci6 de 20 a 28% en el periodo
bajo anélisis) y, en menor medida, de Mercosur (que
pasé de 10 a 13%). Cuando desagregamos dentro
del sector manufacturero, sin embargo, aparecen
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diferencias interesantes?3. México es el proveedor
excluyente en los sectores automotriz y productos
eléctricosy electrénicos. En textiles, ropas y calza-
do, en cambio, América Central aparece al frente
del ranking, con un 45% del total de importaciones
de EEUU desde ALC (contra un 26% en 1995). En
quimicos, en tanto, el peso de México es elevado
(60% en 2021, contra 44% en 1995), pero Mercosur
tiene una participacién relativamente importante
(17% en 2021).

El Gridfico 10 muestra datos sobre el origen de las
importaciones de ALC, segtin las mismas subregiones
antes consideradas. Aqui el panorama se revierte, ya
que MERCOSUR es el proveedor dominante, tanto a
nivel agregado como en commodities y manufactu-
ras (en los tres casos con cifras en torno al 50% en
2021), pero con una participacién en caida (en 1995
el share de dicha subregion se aproximaba al 60% en
los tres agregados mencionados). El creciente peso
relativo de las otras agrupaciones en el intercambio
intra-regional puede deberse a un aumento de su
competitividad, pero también puede ser resultado
de efectos de composicién; esto es plausible consi-

[ 23] Presentamos datos desagregados para cuatro sectores
que en su conjunto representaron en 2021 casi 60% de
comercio manufacturero global.
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GRAFICO 8
Participacion de paises y regiones sobre total de ALC (%), 2010-2021
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GRAFICO 9
Participacion de paises y regiones de ALC en las importaciones de EEUU (%), 1995-2021
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9b. Importaciones de commodities
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9d. Importaciones de productos quimicos
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9g. Importaciones de productos eléctricos y electrénicos

e CA
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UNCTAD.

derando que las importaciones de América Central
y México han crecido mas rapido que las de América
del Sur en el periodo de referencia, y dado que, en
general, hay mayor comercio entre paises cercanos, el
mayor peso de ambas regiones en las importaciones
intra ALC podria ser producto, al menos, en parte, de
esa mayor dindmica del comercio vis a vis América del
Sur. En todo caso, al desagregar el sector manufactu-
rero aparecen, nuevamente, diferencias importantes.
MERCOSUR es lider claro como proveedor de pro-
ductos automotrices para la regién (75%) y también
encabeza el ranking en quimicos, pero en este caso
con un 40% de las importaciones intra-regionales. En
tanto, América Central es, al igual que en el caso de
las importaciones realizadas por EEUU, el principal
proveedor de textiles, ropas y calzado, y lo mismo
ocurre con México en productos eléctricos y electréni-
cos (pais que casi duplicé su peso en el abastecimiento
intra-regional a expensas del MERCOSUR).

v

Finalmente, la divergencia de desempetios entre Amé-
rica Central y México vs América del Sur también se
refleja en el antes citado indicador de complejidad
exportadora. Ademas del hecho ya mencionado de
que las tres naciones de ALC mejor ubicadas en ese
ranking son México y otras dos de América Central
(Costa Rica y Panama, aunque en este ultimo caso
ya comentamos que esa posicién obedece a la inclu-
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sién de actividades exportadoras manufactureras
con nulo o muy bajo grado de valor agregado local),
se agrega que mientras que la mayoria de los paises
de esa regién mejoraron o mantuvieron su posicién
en ese indicador entre 2000 y 2020 (salvo Guate-
mala y Nicaragua), las naciones de América del Sur
observaron generalizados retrocesos en el ranking
de complejidad?4.

En un breve balance de lo expuesto hasta aqui, Amé-
rica Latina tiene una insercién relativamente débil en
la economia global, caracterizada por la exportacién
de bienes primarios y derivados (un patrén que se
remonta hastala independencia de las naciones de la
regién). En tanto, su incidencia es menor en los casos
del comercio de manufacturas y SBC. El insatisfacto-
rio desemperio de la regién en materia de integracién
a la economia global contrasta con casos mas dina-
micos observados en Asia Oriental o Europa del Este,
cuyas economias estin mas y mejor integradas en las
CGVy cuyas canastas exportadoras exhiben mayores
niveles de diversificacién y complejidad.

[ 24 ] Para evitar confusiones, aclaramos que la posicién 1 en
el ranking corresponde al pais con mayor complejidad en su
canasta exportadora.
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GRAFICO 10
Participacion de paises y regiones de ALC en las importaciones de ALC (%), 1995-2021
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10d. Importaciones de productos quimicos
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10g. Importaciones de productos eléctricos y electronicos
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GRAFICO 11
Cambios en el ranking de complejidad exportadora, América Latina, 2000 vs 2020
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Fuente: Elaboracién propia en base al Atlas of Economic Complexity?25.

[ 25 ] https://atlas.cid.harvard.edu/.
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Sin embargo, dentro de América Latina, vemos dos
grandes patrones de integracién contrastantes, uno
mas (y crecientemente) basado en exportaciones de
bienes primarios o derivados de recursos natura-
les (América del Sur) y otro con mayor peso de las
manufacturas (América Central y México). Esto se
corresponde también con distintos patrones regio-
nales de comercio (con mayor peso de Asia Pacifico
como destino de las exportaciones de América del
Surydelos EEUU en las de América Central y Méxi-
co), diferentes formas de insercién en las cadenas de
valor (hacia adelante, proveyendo materias primas
que son procesadas en el exterior, en América del Sur,
y hacia atras, integrando insumos importados en las
exportaciones, en América Central y México) y tam-
bién distintos tipos de IED dominantes en cada caso.
En América del Sur las inversiones en btsqueda de
recursos naturales (hidrocarburos y mineria) tienen
un peso importante (que se hace mayor en las etapas
de precios altos de las commodities), junto con las de
tipo market seeking. En cambio, en América Central
y México es mas relevante la IED de tipo efficiency
seeking (que busca explotar economias de alcance y
escala simultdneamente a través de la especializacién
delas filiales que posee una multinacional en diversas
partes del mundo?®), centrada en el sector industrial
y principalmente proveniente de EEUU (ver CADES-
TIN et al, 2016; CHUDNOVSKY y LOPEZ, 2006; CEPAL,
2004, 2018 y 2019).

Este conjunto de diferencias se corresponde fundamen-
talmente con las dotaciones factoriales, la localizacién
geograficaylas estrategias de insercién de los diferen-
tes paises y bloques comerciales (aunque estas ultimas
son en buena medida endégenas a los primeros dos
determinantes estructurales recién citados). Mientras
que América del Sur tiene relativamente altas dotacio-
nes de capital natural (aunque en general lejos de los

[ 26 ] Véase DUNNING (1988).

[ 27] E.g. Australia, Canad4, Nueva Zelanda y las naciones
escandinavas. Ver https://datacatalog.worldbank.org/dataset/

wealth-accounting.
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niveles de las naciones desarrolladas ricas en dichos
recursos, segun las estimaciones del Banco Mundial)?’,
América Central y México ofrecen principalmente
mano de obra a costos bajos y la cercania geografica
al mercado de EEUU (mas la vigencia de acuerdos de
libre comercio con ese pais y generosos esquemas de
incentivos fiscales ofrecidos en zonas econdmicas
especiales).

Sin embargo, ain en el caso de América Central y Méxi-
co, donde varios paises no sélo han logrado insertarse
con mayor fuerza en las CGV, sino también diversificar
y complejizar sus canastas exportadoras, los encade-
namientos y derrames de conocimiento locales son a
menudo limitados, lo cual es resultado de la debilidad
de las capacidades de absorcién locales y del hecho de
que la insercién en CGV raramente avanza hacia las
etapas més intensivas en conocimiento (CEPAL, 2018).
De nuevo, emerge el contraste con los casos asiati-
cos, varios de los cuales comenzaron sus procesos de
industrializacién con similares ventajas competiti-
vas (e.g. bajos costos laborales, politicas favorables al
establecimiento de plataformas exportadoras), pero
progresivamente escalaron en cuanto a la compleji-
dad delas tareas desarrolladas en las cadenas de valor
(véase, por ejemplo, DE VRIES et al, 2019), asi como en
la intensidad de los eslabonamientos domésticos.

En tanto, en las cadenas basadas en recursos natu-
rales, donde los paises de América del Sur cuentan
con ventajas comparativas claras, en general tam-
poco se avanza hacia las etapas méas intensivas en
conocimiento (CRESPI et al, 2017; L6pez, 2014), salvo
en los pocos casos (mayormente relativos a firmas
brasilefias) en donde las corporaciones originarias
de la regién han alcanzado posiciones dominantes a
escala global, o en industrias especificas con ventajas
de localizacion idiosincraticas —por especificidades
de climas y suelos— como la semillera (MARIN et al,
2015). Alavez, los encadenamientos generados por las
actividades extractivas son en general escasos, se cen-
tran en aquellos asociados a bienes y servicios de baja
y media complejidad y son atin mas limitados en las
areas geogréficas especificas en donde se desarrollan
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esas actividades (ALBRIEU et al, 2014; LOPEZ, 2014y
2017); asi las cosas, tampoco se han logrado desarro-
llar clusters relevantes de proveedores de equipos y
SBC para aquellas cadenas, a diferencia de casos como
los de Australia, Canadd o Noruega (LOPEZ, 2017).

Los ejercicios de diagndstico en torno a las tendencias
arriba presentadas abundan y ofrecen una variada
lista de factores candidatos a explicas las debilidades
del patrén de integracién de América Latina en la
economia global. Entre dichos factores podemos men-
cionar los siguientes (ver BID, 2021a): i) muchos paises
mantienen politicas restrictivas al comercio y existe
una alta fragmentacién dentro de la red de acuer-
dos comerciales preferenciales en la regién (BLYDE y
TRACHTENBERG, 2020); ii) altos costos de transporte,
rezagos en el desempertio logistico y limitada imple-
mentacién de medidas de facilitacién del comercio
(BLYDE y MOLINA, 2014; MESQUITA MOREIRA et al,
2013; VOLPE MARTINCUS, 2016); iii) deficiencias en la
infraestructura de conectividad digital (CAF, 2017); iv)
fallas de mercado que dificultan el acceso a la informa-
ciény el financiamiento (CFI, 2017; VOLPE MARTINCUS
y SZTAJEROWSKA, 2019). Pero mds en general los ele-
mentos que estan detras de la débil integracién son
también los mismos que han sido analizados por una
muy vasta literatura que busca explicar las razones por
las que América Latina parece haber quedado estan-
cada en una suerte de trampa del ingreso medio y no
ha podido aprovechar las oportunidades abiertas por
ciclos favorables —al menos para los paises con abun-
dante dotacién de capital natural-, como los del boom
de commodities de comienzos del siglo XXI (véase, por
ejemplo, MELGUIZO et al, 2017; JANKOWSKA et al, 2012;
SANGUINETTIy VILLAR, 2012; AGENOR et al, 2012; SIN-
NOTT et al, 2011; OCAMPO, 2017b; PAGES, 2009). Este
rezago resulta de un complejo conjunto de factores,
que involucran dimensiones macroeconémicas e ins-
titucionales, asi como otras vinculadas a la oferta
de capital humano, las capacidades tecnoldgicas, la
disponibilidad de infraestructura fisica y de comu-
nicaciones, el marco regulatorio (incluyendo temas
impositivos, laborales y de entrada y salida de merca-
dos) y las dificultades para adoptar politicas efectivas
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que atiendan las fallas de mercado y de coordinaciéon
que afectan el desempefio de las unidades productivas
(cuyos niveles de eficiencia son ampliamente hete-
rogéneos al interior de cada pais). A su vez, el débil
desemperio de la productividad y la innovacién (ver
PAGES, 2009; OCDE, 2019; PNUD, 2021; CIMOLI, 2005)
seretroalimenta con las ya descriptas modalidades de
integracién de laregién en la economia global; 1a baja
productividad obstaculiza las mejoras en los patro-
nes de integracion, y la baja integracién hace que se
desaprovechen las oportunidades de ganancias de
productividad que pueden generarse a través de la
participacién mds intensa en las CGV.

Pero queremos agregar dos factores de cardcter mas
estructural que condicionan de forma decisiva las
posibilidades de integracién de América Latina en
la economia global. El primero es la distancia, que
afecta principalmente al comercio de bienes y algu-
nos servicios tradicionales: en promedio, ALC es la
regién mas distante, entre las emergentes, a los tres
grandes hubs en torno a los que se organiza el comer-
cio mundial (ROCHA y RUTA, 2022). El segundo tiene
que ver con la trama de relaciones que se establecen
dentro de cada una de las tres grandes dreas en donde
se concentran los flujos de comercio en torno a CGV.
En el caso de la Unién Europea, no solo se trata de un
acuerdo de integracién profunda, sino que también
existen diversas politicas que apuntan a favorecer
el desarrollo de las zonas mds rezagadas dentro de
dicha regién. En Asia Oriental, en tanto, también han
avanzado las iniciativas de integracién profunda, a
la vez que se han desarrollado desde décadas atras
densas redes de intercambio y especializacién entre
las empresas y paises de la regién, que han ido evolu-
cionando pari passu las transformaciones globales y
regionales. En contraste, ALC estd mucho mas frag-
mentada, tanto en el plano de los acuerdos como de
las redes empresariales, a la vez que no existen meca-
nismos similares alos de la UE tendientes a favorecer
la cohesién intra-regional.
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Finalmente, el reducido nivel de integracién intra-
regional en América Latina es también resultante de
un conjunto de factores, algunos comunes a los que
explican en general el patrén de insercién interna-
cional de la regién, a saber: a) no hay una economia
que, por su tamafio y/o capacidades, pueda jugar el
rol de hub intra-regional, tal como ocurre en la Unién
Europea o Asia (de hecho México y América Central
se vinculan con las cadenas regionales de América
del Norte, lideradas por EEUU); b) hay un bajo nivel
de complementariedad de las dotaciones factoriales
entre los paises de la regién y no existe la diversi-
dad de costos salariales promedio que se observa al
interior de la Unién Europea, América del Norte o
Asia, lo cual obstaculiza el despliegue de procesos
de fragmentacién productiva al interior de América
Latina; ¢) la infraestructura de transporte y logisti-
ca intra-regional (incluyendo tanto aspectos duros
como blandos —i.e., facilitacién del comercio) mues-
tra deficiencias, en particular en América del Sur, un
problema cuyos impactos se agravan en un contexto
de barreras topograficas importantes (e.g. los Andes,
la Amazonia) y geografias vastas (CARCIOFI y GAYA,
2020), sin que instrumentos como la Iniciativa para
la Integracién de la Infraestructura Regional Surame-
ricana (IIRSA) hayan logrado avances sustantivos en
esa materia; d) el grado de convergencia regulatoria
intra-regional también es reducido, con la integracién
latinoamericana fragmentada en diversos acuerdos
preferenciales de comercio (muchas veces incomple-
tos o imperfectos), con reglas de origen diferentes y
sin mecanismos que favorezcan la homogeneizacién
de estandares y normas (MESQUITA MOREIRA, 2018),
algo que también se extiende al caso del comercio
electrénico (HERREROS, 2019).

En lo que sigue, y como cierre del trabajo, discuti-
mos, a partir del analisis presentado en esta seccién,
los desafios que enfrenta la regién para aprovechar
las oportunidades potenciales que se abririan en un
contexto de reorganizacién de las cadenas globales
de valor.
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5. OPORTUNIDADES Y DESAFIOS
PARA AMERICA LATINA EN EL NUEVO
ESCENARIO GLOBAL

Resumiendo lo expuesto en la seccién previa, pese
a las diferencias en los modos de integracién entre
América del Sur y América Central-México, en gene-
ral, y mds alla de casos especificos, la regién se inserta
débilmente en el mundo de las CGV'y, cuando lo hace,
no se ubica en las etapas mas complejas tecnolégica-
mente, mas intensivas en conocimiento y/o donde se
genera mayor valor agregado. Incluso la integracién
intra-regional es menos intensa que en otras zonas
(e.g. Europa, Este de Asia), pese a que ese tipo de flu-
jos comerciales en general corresponde a actividades
mas complejas desde el punto de vista productivo-
tecnoldgico. En tanto, una parte sustancial de las
ventajas competitivas de la regién siguen centradas
en recursos naturales (e.g commodities agropecuarios,
minerales y energéticos, mds un tema no tratado en
este trabajo, los atractivos naturales para el turismo)
y bajos costos laborales (e.g. exportacién de manu-
facturas en América Central y México). A la luz de
este punto de partida, ;qué podemos esperar de las
nuevas tendencias que se avizoran en un potencial
escenario de reorganizacién y acortamiento de las
cadenas de valor?

En funcién del analisis presentado en la seccién 2,
seria factible que las empresas de origen estadouni-
dense (pero también las grandes firmas de la region,
conocidas como multilatinas, asi como otras de ori-
gen extra-regional) relocalicen actividades y algunos
segmentos de sus cadenas productivas que hoy se
desarrollan en Asia hacia paises de América Lati-
na. Esto podria generar oportunidades de inversion,
empleo y diversificacién productiva y exportadora.
Ma4s ambiciosamente —en un orden mundial més frag-
mentado y muy posiblemente caracterizado por un
cierto repliegue de las tendencias de la hiperglobali-
zacidn hacia los espacios regionales y nacionales— se
podria avanzar hacia la construccién de una Factory
Latin America, con una mucho mds densa red de inter-
conexiones productivas entre los paises de la regién,
algo que distingue desde hace tiempo a Asia Orien-
tal y ha estado detrds de su rdpido crecimiento en las
ultimas décadas.
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Mientras que en, el caso de bienes, América Latina
puede aprovechar sus ventajas en términos de distan-
cia con el mercado de EEUU (més su caracter de zona
libre de conflictos bélicos), la tendencia a la transfor-
macién digital, junto con la creciente servificacién de
la actividad econémica, abrirdn nuevas oportunida-
des de exportar SBC para los paises de la regién, los
cuales ademads tienen ventajas sobre sus competidores
en otras zonas geograficas para abastecer el mercado
estadounidense debido ala comunidad de husos hora-
rios y la mayor afinidad cultural. Adicionalmente, el
crecimiento de los ingresos y la poblacién en un gran
numero de naciones asidticas y africanas seguira ele-
vando la demanda por alimentos, beneficiando a los
exportadores de bienes agropecuarios. Estas opor-
tunidades, junto con las existentes en el campo de la
mineria, tanto en productos tradicionales (e.g. cobre),
como en otros mas novedosos (e.g. litio), y la energia
(incluyendo con creciente fuerza las de fuentes no
renovables), se veran probablemente potenciadas tras
la guerra Rusia-Ucrania.

BOX 1

El Banco Interamericano de Desarrollo ha comisionado
una serie de estudios, tanto a nivel regional y nacional
como sectorial, destinados a analizar las oportunida-
des que emergen para los paises de América Latina y
el Caribe en un escenario de posible mayor regionali-
zacién de las cadenas de abastecimiento. Un primer
ejercicio parte de asumir que la regién captura una
porcién (15%) de las importaciones de bienes y SBC que
arriban a EEUU y a la propia ALC desde afuera de las
Américas en lineas de producto donde los paises lati-
noamericanos ya exportan —poniendo adicionalmente
techos realistas de crecimiento en el corto y media-
no plazo para tomar en cuenta las restricciones de
capacidad. En ese escenario, se estima que ALC podria
aumentar sus exportaciones en USD 78 mil millones;
de ese total, USD 64 mil millones son oportunidades
asociadas a bienes (USD 51 mil millones serian expor-
taciones incrementales a EEUU y el resto intra ALC),
de los cuales un 55% corresponderian a México (BID,
2021b). Pero los aumentos de exportaciones esperables,
mas alld de su magnitud absoluta, pueden ser signifi-

Oportunidades sectoriales para ALC en el escenario de reorganizacion de las CGV

Aeroespacial: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador, México

Automotriz/Autopartes: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Honduras, México, Paraguay

Dispositivos médicos: Costa Rica, Republica Dominicana

Electrénica: Brasil, Costa Rica, México

Farmacéutica: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Panam4, Paraguay,

Pert, Uruguay
Forestal: Brasil, Ecuador, Uruguay

Logistica/inventarios: Panama

Textiles, confecciones y calzado: El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, Peru, Paraguay,

Republica Dominicana

Recursos naturales: todos (segtn su respectiva dotacién de recursos)

SBC: todos (con distintos grados de complejidad segin capacidades disponibles localmente)

Fuente: BID (2021b) y otros estudios comisionados por el Banco (de préxima publicacién).
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cativos en términos relativos para todos los paises (las
estimaciones disponibles van de un 6% sobre el nivel
actual de exportaciones en Ecuador a 50% en Panam4,
solo considerando bienes). En el Box 1, solo a modo de
ilustracién, mencionamos algunos ejemplos de oportu-
nidades sectoriales identificadas en los citados estudios
(esas oportunidades pueden ser tanto para abastecer
al mercado de EEUU como el propio mercado de ALC).

Mas alla de esta identificacién preliminar, que pre-
sentamos a titulo meramente ilustrativo, alaluz delo
expuesto en el documento, no sorprendera que diga-
mos que los paises de América Central y México son
los candidatos a aprovechar con mayor intensidad las
oportunidades que podrian abrirse en un escenario
de reorganizacién de las CGV. Entre los principales
factores de atraccién que poseen dichos paises pode-
mos mencionar los siguientes:

> La existencia de acuerdos de libre comercio e inte-
gracién con EEUU y otros mercados clave

> La estabilidad macroeconémica

> Los costos competitivos de la mano de obra

> La disponibilidad de poblacién joven con capacidad
de ingresar al mercado laboral gracias la existencia
del bono demografico en varios paises de la subregién

> El variado stock de recursos naturales existente en
los distintos paises

> El creciente peso de fuentes de renovables en la
matriz energética (salvo el caso de México)

> El hecho de que son destinos ya reconocidos para
el offshoring de tareas

> Los marcos de politica que proveen incentivos fis-
cales y aduaneros para actividades orientadas a la
exportacién

> La cercania geografica, los husos horarios compar-
tidos y la afinidad cultural con EEUU

En contraste, en América del Sur los factores de atrac-
cién son tal vez menos potentes en promedio y exhiben
mayor heterogeneidad intra-regién. En efecto, hay
amplia diversidad entre paises en cuanto a factores
tales como distancia al mercado de EEUU, existen-
cia de tratados de libre comercio (con los paises del
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MERCOSUR mas rezagados vis a vis los de la Comu-
nidad Andina), la disponibilidad de recursos humanos
calificados, el nivel de los costos laborales y las carac-
teristicas y complejidad de las estructuras productivas.
En tanto, si bien todos los paises son relativamen-
te abundantes en recursos naturales, sus dotaciones
especificas difieren en funcién de la suerte que les
toc6 enlo que DiAZ ALEJANDRO (1984) llamd la loteria
de los commodities. Asimismo, todos los paises tienen
acceso a fuentes de energia renovables, pero el grado
de avance en cuanto al uso de esas fuentes en la matriz
energética también difiere. Finalmente, al igual que
en el caso de América Central, resultan favorables
los husos horarios compartidos y la afinidad cultu-
ral con EEUU. Aclaremos adicionalmente que, si bien
México y las naciones de América Central estan mejor
posicionadas para capturar las oportunidades de abas-
tecimiento al mercado estadounidense, hay amplias
oportunidades para América del Sur en el plano del
comercio intra-regional, el cual, como vimos antes, se
ubica en niveles muy bajos.

Mas all4 de las particularidades de cada sub-regién,
el aprovechamiento de las oportunidades que pue-
dan emerger en un escenario de reconfiguracién de
las CGV requiere el abordaje de viejos y nuevos desa-
fios, que incluyen:

> Avanzar en la agenda de productividad y competi-
tividad antes esbozada, abordando los problemas
regulatorios e institucionales, de infraestructura,
costos del comercio, financiamiento, capital huma-
no y disponibilidad de capacidades ya mencionados
y abundantemente diagnosticados. En el mismo
sentido se requiere promover el fortalecimiento
de capacidades y el redisefio de instrumentos en
el drea de politicas de internacionalizacién y desa-
rrollo productivo, para aumentar su efectividad y
mejorar el balance costo-beneficio de su aplicacién
-la amenaza que supone el citado Marco BEPS para
los paises que basan buena parte de sus politicas
de internacionalizacién en fuertes exoneraciones
tributarias deberia también motivar ese replanteo
(HALLAK y LOPEZ, 2022).
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> En un mundo donde lo digital y lo virtual, asi como
el trabajo remoto, tendrdn un peso cada vez més
predominante, se requieren fuertes adaptaciones
en materia de conocimientos, capacidades y com-
petencias de personas y empresas, asi como en las
infraestructuras digitales y las formas de gestién e
implementacién de las politicas publicas. La crisis
generada por la pandemia ha puesto en evidencia las
profundas inequidades que en esta materia existen
en laregién y los impactos que, de no remediarse, la
brecha digital puede tener en la acentuacién de las
desigualdades entre los diferentes estratos socia-
les y las asimetrias de desemperio al interior de la
estructura productiva. Mds en general, la mayor
integracién enla economia global no puede amplifi-
car las ya notables heterogeneidades entre personas,
empresas y regiones que son caracteristicas de Amé-
rica Latina, lo que requiere un esfuerzo importante
de promocién de la mejora de capacidades y activos
en los grupos/areas rezagadas.

> La automatizacion de tareas seguira expandiéndose,
destruyendo ciertas ocupaciones y abriendo espacios
para la emergencia de otras nuevas, que requeri-
ran en gran medida diferentes skills por parte de
la fuerza de trabajo. Administrar dicha transicién,
buscando minimizar sus impactos disruptivos sobre
el bienestar de aquellos trabajadores desplazados, a
través del reforzamiento de los débiles seguros socia-
les existentes y de una activa politica de formacién y
recalificacién profesional y de acompafiamiento en la
btsqueda de nuevas oportunidades laborales es una
tarea y un desafio de primer orden de importancia
para las politicas publicas de la regién. Asimismo, la
creciente digitalizacién y automatizacién de tareas
plantea la necesidad de adaptaciones regulatorias
frente a la emergencia de nuevas modalidades de
produccién y distribucién y nuevas formas de trabajo.

> El combate contra el cambio climéatico llevara, entre
otras consecuencias, a reducir en el largo plazo el
consumo de fuentes de energia fésil, afectando
a los paises exportadores de hidrocarburos. Pero
las demandas por adoptar métodos de produccion
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sustentables a lo largo de todas las actividades pro-
ductivasy recorrer el sendero hacia economias bajas
en carbono ~demandas que provendrin de diversas
fuentes, consumidores, gobiernos, bancos, asegu-
radoras, contratistas, etc.- implicardn también la
necesidad de adaptaciones profundas para los pro-
ductores agropecuarios e industriales de la regién
que pretendan competir en mercados internacio-
nales con estdndares seguramente cada vez mis
exigentes en este plano. Finalmente, la regién, en
general, apenas ha comenzado a dar los primeros
pasos en la exigente, pero inevitable, agenda de
mitigacién y adaptacién al cambio climatico, otra
fuente de potenciales eventos catastréficos, y cuyos
impactos tienden a recaer sobre las regiones y pobla-
ciones mds vulnerables (con menores capacidades
y recursos para afrontarlos), a la vez que pueden
afectar fuertemente a las actividades basadas en
recursos naturales, la disponibilidad de recursos
hidricos y la propia sustentabilidad de los diversos
ecosistemas de los paises de la region.

En este escenario, también emergen claros espacios
para la cooperacién regional. Tal vez el principal, si
lo que se quiere es aprovechar potenciales comple-
mentariedades intra-regionales de forma de generar
ganancias de eficiencia conjuntas y mitigar las res-
tricciones que imponen la escala y las capacidades
tecnoldgicas disponibles en cada pais, es avanzar hacia
mayores niveles de integracién comercial al interior
de América Latina (CEPAL, 2020a). La existencia de
aranceles para la circulacién de bienes intermedios,
asi como la fragmentacién de reglas de origen, dificul-
tan la integracién de los paises de América Latina en
los flujos de comercio global, ademés de obstaculizar
el intercambio intra-regional (BLYDE, 2014). El obje-
tivo ultimo (y ambicioso) en ese sentido seria crear
un area de libre comercio regional, pero en cualquier
caso la tarea puede comenzar con la profundizacién
y ampliacién de los acuerdos existentes en el marco
de la ALADI y/o con la mayor convergencia entre los
bloques comerciales ya existentes. Asimismo, los pai-
ses de ALC deberian coordinar mds estrechamente
sus visiones y estrategias en torno a las negociaciones
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multilaterales y con paises fuera de la regién, con el
fin de explotar las ventajas derivadas del intercambio
de informacién, la complementacién de capacidades
y la propia mayor escala del mercado regional como
fortaleza para negociar.

Otro campo en donde obviamente la cooperacién regio-
nal es clave es el de la infraestructura, ya que los déficits
actuales tienen fuertes impactos sobre los costos del
comercio. Para elevar los niveles de integracién comer-
cial en América Latina se requiere mejorar fuertemente
la disponibilidad, calidad y eficiencia de la infraes-
tructura fisica (e.g. caminos, ferrocarriles, puertos,
aeropuertos, etc.) y blanda (e.g. facilitacién comercial)
destinada a favorecer el movimiento de bienes y perso-
nas dentro delaregién. La necesidad de armonizacién
también cubre el campo de lo digital. Mientras que la
mayor digitalizacién puede ayudar a dar mayor veloci-
dad, trazabilidad, previsibilidad y transparencia a las
operaciones de comercio tradicional (y a reducir los con-
tactos fisicos involucrados en el proceso), el avance del
comercio electrénico, y en general de las transacciones
online, requiere que se garantice la interoperabilidad
digital dentro de la regién (OCDE, 2019).

Luego, emergen otras dreas en donde también la coo-
peracién puede hacer una diferencia. Por ejemplo: a)
la creacién y/o profundizacién de iniciativas que pro-
muevan la generacién de conocimientos y capacidades
en areas tecnoldgicas clave (e.g. Inteligencia Artificial,
automatizacién, Internet de las Cosas, realidad virtual/
aumentada, cloud computing, bioeconomia, gendémica,
nanotecnologia, etc.) via proyectos de investigacién/
innovacién regionales, formacién de capital humano
de alto nivel, etc.; b) la adopcién de mecanismos de coo-
peracién que puedan ayudar a los paises de la regién
a enfrentar en mejores condiciones otros eventuales
episodios disruptivos, por ejemplo, para garantizar
el abastecimiento de medicamentos y dispositivos
médicos, alimentos y otros insumos criticos; ¢) el abor-
daje conjunto de los desafios comunes que plantea el
cambio climético, por ejemplo, a través del financia-
miento regional a iniciativas de mitigacién/adaptacién
0 la cooperacién en el desarrollo de la industria de la
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electromovilidad, que permitiria explotar las comple-
mentariedades y las economias de escala entre paises
(CEPAL, 2020b).

En suma, los paises de ALC (y en particular los de
América Central y México) pueden beneficiarse de la
cercania geografica con los EEUU ante la necesidad
de las empresas de contar con fuentes de suministro
préximas, en busqueda de reducir costos y riesgos,
ganar agilidad y reducir la huella de carbono de sus
cadenas de valor. Si bien las oportunidades son a priori
menores, en general, paralas naciones de América del
Sur, alli también existen posibilidades si se piensa en
particular en el comercio intra-regional, asi como para
aprovechar mejor la demanda de materias primas que
provendra del resto del mundo. En este sentido, se
abre también la agenda vinculada a explotar mejor los
beneficios que pueden derivarse del stock de recursos
naturales disponible en la regién, avanzando hacia
una mayor diferenciacién de productos y promovien-
do encadenamientos aguas arriba y aguas abajo en las
distintas cadenas. Comun a todas las regiones de ALC
es la oportunidad para aumentar las exportaciones
de SBC gracias a las ventajas que suponen compartir
husos horarios y la afinidad cultural con el merca-
do de EEUU. En cualquier caso, el desafio para toda
la regién no es sélo integrarse mds intensamente a
la economia global, sino también integrarse mejor,
apuntando a diversificar las canastas exportadoras
y escalar en las tareas que se desarrollan dentro de
las CGV en cada pais.

Pero la suerte de la regiéon no depende tinicamente de
sus propios esfuerzos, sino también de como termine
reconfigurandose la economia global en el escenario
post-pandemia y post guerra. Aqui emergen varias
preguntas, y una gran dosis de incertidumbre, prin-
cipal, aunque no unicamente, asociadas a la disputa
EEUU-China. En este sentido, una cuestion clave es
acerca del mix de reshoring-nearshoring-friendshoring
que terminara imponiéndose en las estrategias de las
empresas estadounidenses en el posible escenario de
reorganizaciéon de las CGV; un determinante clave
en este sentido serdn las decisiones de politica del
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gobierno de aquel pais, y de cudnto busque alentar
puramente la vuelta de empresas a su territorio, o
bien tenga una mirada mas amplia y también genere
incentivos para promover las estrategias de nearsho-
ring en la regién. En tanto, China es un socio principal
para muchas economias de América Latina, y un even-
tual escenario de profundizacién de las disputas con
los EEUU implicara significativos desafios para los
paises de la region en el plano de las negociaciones
internacionales.

En todo caso, la post-pandemia pondra a prueba la
voluntad y capacidad de los gobiernos de América
Latina para revalorizar y potenciar los procesos de
integracién regional, que, con todos sus problemasy
limitaciones, han mostrado resiliencia a lo largo de
las décadas. Como indicamos antes, la cooperacion a
escala regional, respetando las diversidades de mode-
los de desarrollo elegidos en cada pais, serd un factor
clave para aprovechar las oportunidades del nuevo
escenario internacional, no solo porque lo regional
parece adquirir un rol cada vez més relevante en dicho
escenario, sino porque cada uno de nuestros paises
por si solo carece de la posibilidad de impulsar proce-
sos de desarrollo econémico sostenidos. Y aqui cabe
reforzar la relevancia de la coordinacién en los foros
de negociacién internacionales, asi como en las estra-
tegias de atraccion de inversiones; la regién necesita
mads cooperacién —para ganar capacidad negociado-
ra— y menos competencia -reduciendo, por ejemplo,
aquella que se basa en el otorgamiento de muy gene-
rosas exoneraciones tributarias- en esta materia.
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Finalmente, digamos que en este nuevo escenario el
desafio para ALC no radica tanto (o, como minimo,
no solamente) en el diagnédstico de problemasy even-
tuales soluciones, sino en el disefio de hojas de ruta
viables politica y socialmente. En otras palabras, el
problema que enfrenta la regién no es solo definir
una agenda para beneficiarse de las oportunidades
que pueden emerger desde la economia global, sino
cémo empujarla, lo cual implica lidiar con la compleja
economia politica del paquete de reformas requeri-
das (las cuales generaran conflictos distributivos en
torno al reparto de ganancias y pérdidas relativas
desde el punto de vista del poder econémico y poli-
tico; ver BARDHAN, 2010) y contar con los recursos y
capacidades necesarios para implementarla. Es ahi,
de nuevo, donde la complementacién regional, y tam-
bién la eventual cooperacién que pueda provenir del
ambito internacional, puede hacer la diferencia.
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