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[l El milagro chino y sus implicancias para América Latina
China’s miracle and its implications for Latin America
JUSTIN YIFU LIN
El articulo analiza el ascenso de la economia china entre 1979 y 2014, los costos de este
proceso, las diferencias con otros casos de transicién y sus implicancias para América
Latina
This article analyses China’s economic rise in the period 1979-2014, the cost of this process,
the differences with other transition cases and its implications for Latin America.

[27]1 América Latina en las cadenas globales de valor y el papel de China
Latin America in global value chains and the role of China
GARY GEREFFI
El autor discute el papel de América Latina en las CGV, la competencia entre China y
México por aumentar su participacién en el mercado de Estados Unidos y finalmente
las dificultades que enfrenta América Latina para ascender en las CGV y mejorar su
competitividad.
The author analyses the role of Latin America in GVC, the competition between China and
Mexico to increase their participation in the United States market and finally the difficulties
that Latin America faces to increase its GVC participation and improve its competitiveness.

[41] Tendencias y debates en torno a la salida de inversién extranjera directa
china hacia América Latina y el Caribe (2000-2015)
Trends and debates on China’s outbound foreign direct investment to Latin America
and the Caribbean (2000-2015)
ENRIQUE DUSSEL PETERS
El trabajo sintetiza los principales resultados de la OFDI china en América Latina y el
Caribe desde la perspectiva del contexto chino y de sus efectos sobre un grupo de paises
y sectores de la regién
This study summarizes the main results of China’s OFDI to Latin America and the Caribbean
from the perspective of the Chinese context and its effects on a group of countries and sectors
in the region.

[531 Latransicion econémica de Chinay su impacto en América Latina:
El caso del sector siderurgico
China’s economic transition: The case of the steel sector
RAFAEL RUBIO
El articulo detalla la situacién de la industria siderurgica de América Latina en el
contexto de la transicién econémica de China hacia una economia de mercado
This article examines the situation of the steel industry in Latin America in the context of
China’s economic transition towards a market-oriented economy.



[69]

Los vinculos entre la Argentina y China: los acuerdos firmados y su impacto
sobre las posibilidades de desarrollo

Ties between Argentina and China: The treaties undersigned and their impact on its
chances of development

DANTE E. SICA

El autor discute el entramado de los convenios que la Argentina ha firmado con China,
las condiciones establecidas y sus potenciales impactos en la estructura productiva del
pais

The author discusses the structure of the agreements that Argentina has signed with China,
the established conditions and the potential impact on the productive structure of the country.
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A TRANSICION
“CONOMICA
DE CHINA

Y SU IMPACTO
EN AMERICA
LATINA

El 27 de agosto se llevé a cabo el XI Seminario del Boletin Informativo Techint en Buenos
Aires, en el Auditorio del Training & Convention Center de la Organizacién Techint.

Con el objetivo de desarrollar el tema La transicion econémica de China y su
impacto en América Latina se cont6 con las exposiciones de destacados especialistas:
Justin Yifu Lin (Peking University), Gary Gereffi (Duke University), Enrique Dussel
Peters (Universidad Nacional Auténoma de México), Rafael Rubio (Asociacién
Latinoamericana del Acero) y Dante Sica (ABECEB).

Guillermo Hang, Director responsable del Boletin, abrié el Seminario refiriéndose a
c6mo una vez mas la evolucién de la economia china y sus efectos sobre América latina
eran tema del Seminario y especificamente a las implicancias que podrian tener sobre la
region los cambios en el patrén de crecimiento del gigante asiatico.

En el 6to Seminario Internacional realizado en el afio 2010 discutimos los desafios
productivos que debia enfrentar América Latina en un nuevo entorno, caracterizado por
la creciente importancia de China y por los efectos de la crisis financiera internacional.
Nuestro planteo era ;Cudl debe ser la estrategia de la regién frente a un patrén de
intercambio caracterizado por exportaciones que han tendido a concentrarse en pocos
commodities y en importaciones de bienes manufacturados, repitiendo la relacién centro-
periferia de fines del siglo XIX y parte del XX?

En ese momento ademds nos preguntdbamos como evolucionaria la situacion ; Cémo seguiria la
pelicula? Ademds de los impactos conocidos ;Qué otros podrian manifestarse? ;Qué implicaba
que China fuera la segunda economia del mundo pero que al mismo tiempo su PBI per cdpita
representara el 50% del promedio mundial? ;Qué sucederia con la flexibilidad de su moneda

y su integracion al mercado de capitales? ;Seria posible mantener un proceso de crecimiento
continuo con un sistema financiero subdesarrollado? ;Y mantener una economia fuertemente
contaminante? ;Cudnta ineficiencia habia en sus altas tasas de inversion?



De hecho, los cambios se produjeron. El PBI chino que desde 2001 hasta 2007, habia crecido

a una tasa promedio anual de 11%, se desacelerd en los afios posteriores a la crisis financiera
internacional. El superdvit externo se redujo, pasando de 10 puntos del pbi en 2007 a la mitad
en 2010 y atin menos en arios siguientes, siendo la caida de la demanda externa compensada
por el incremento de la inversion que de 41,5% del PBI en 2007 llegé a representar 48 %.

En la actualidad, la tasa de crecimiento se desaceleré a 7% aproximadamente (4 puntos menos
que durante el periodo pre-crisis) destacdndose que el fuerte aumento de la inversion resulto en
una menor tasa de crecimiento de la economia.

Ante ello, China decidié cambiar su modelo de crecimiento basado en las exportaciones, para lo
que promueve el consumo domeéstico en desmedro del exceso de inversion, que estaba generando
problemas de sobrecapacidad. El plan de rebalanceo incluye medidas para implementar una
profunda reforma fiscal, liberar el sector financiero y abrir el sector servicios a la competencia
de empresas privadas nacionales y extranjeras.

El resultado dela reforma econémica creard desafios y oportunidades para los paises en
desarrollo. De ser exitoso, en China tenderia a reducirse la tasa de crecimiento y cambiarian
los motores de la expansion: menos inversion, mayor crecimiento de la productividad y mds
consumo. Se plantea aparentemente una nueva normalidad : una era de crecimiento mds lento
pero de mayor calidad.

Para América Latina, el proceso de reforma econémica resulta en menores compras de
minerales y energia. El crecimiento chino fue la locomotora del alza de los precios de los recursos
naturales durante la ultima década. No son de extrariar por lo tanto , en la actualidad, los
menores precios de las commodities. Pero por otro lado deberia crecer la demanda en China de
bienes manufacturados y de servicios, ambos de mayor calidad. Habria una oportunidad para
los paises que producen bienes intensivos en mano de obra como en tecnologia.

La internacionalizacion de la produccion y el desarrollo de las cadenas globales de valor son
otra de las caracteristicas del mundo de nuestro siglo. En este sentido, la integracion de la
produccién entre China y sus vecinos del este asidtico son un excelente ejemplo. La posibilidad
de acoplar a América Latina a este cadena, ya no sélo como proveedor de materias primas sino
como un eslabén mds en la produccién de manufacturas , debe ser un tema de la agenda de
desarrollo.

China también se ha convertido en una fuente importante de inversion extranjera directa,
sobre todo en recursos naturales (energia y minerales). En algunas regiones como Africay
América Latina se observa que a través de acuerdos, China impone a los paises firmantes jugar
con sus reglas. En algunos casos, se ceden derechos sobre los recursos naturales durante muchos
arios y/o deben pagarse altas tasa de interés.



La asimetria en la relacién preocupa cada vez mds. ;Cémo interactuar con quién cada vez
presenta un perfil mds ambicioso? China argumenta que las reglas del juego internacionales
deben reflejar su creciente importancia econdmica y politica pero crece el consenso de que ello
requiere que el nuevo orden econémico debe estar basado en el comercio leal y en los principios
de cooperacion ya establecidos.

América Latina, por su parte debe demostrar que estd preparada para actuar de manera
colectiva si pretende asegurar los intereses de la region. La creciente importancia econdmica y
politica de China implica la necesidad de mds y mejor cooperacion entre los paises de la region,
para que juntos , y sobre los temas principales, logremos hablar con una sola voz. De este modo,
la defensa contra la competencia desleal debe ser un tema central de las agendas oficiales.
Estos son los temas que queremos desarrollar en este Seminario.






El milagro chino y sus implicancias

para América Latina

JUSTIN YIFU LIN

Profesor de la National School of Development, Peking
University. Ex Economista Jefe y Vicepresidente Sr.
del Banco Mundial 2008-2012.

E L DESARROLLO ECONOMICO DE CHINA HA
sido milagroso, en su transicién de economia
planificada a economia de mercado en 1979. Esta
conferencia ofrece respuestas a seis preguntas rela-
cionadas: ;Por qué China pudo lograr un desempefio
tan extraordinario durante su transicién? ;Por qué
no fue capaz de lograr un éxito similar antes de que la
transiciéon comenzara? ;Por qué la mayoria de las otras
economias en transicién no alcanzaron un desempefio
parecido? ;Qué costos asume China por su extraordi-
nario éxito? ;Podrd mantener un crecimiento dindmico
en las décadas venideras? ;Y cudles son las implican-
cias del crecimiento de China en el pasado y el futuro
de América Latina?

El ascenso de China es el fenémeno econémico mas
enigmatico de nuestro tiempo. Antes de la transicién
de economia planificada a economia de mercado a fines
dela década de 1970, China era una economia agricola
pobre. Su PIB per capita en 1979 era de US$ 182, el 11%
y el 7% de la cifra correspondiente a América Latina y
el Caribe y ala Argentina, respectivamente®. Su indice
de apertura comercial (comercio/PIB) era de apenas
9,7%. Mds del 75% de sus exportaciones eran pro-
ductos primarios o productos primarios procesados.

[ 1] A menos que se indique lo contrario, las estadisticas de la
economia china citadas en este articulo fueron extraidas de
China Statistical Abstract 2010, China Compendium of Statistics
1949—2008, y de diversas ediciones de China Statistical
Yearbook, publicadas por China Statistics Press.
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El crecimiento de China desde entonces ha sido mila-
groso. El incremento anual del PIB promedié 9,7%
durante el periodo de 35 afios que se extendié entre
1979 y 2014, y el crecimiento anual del comercio pro-
medi6 16,5%. Actualmente, China es un pais de ingreso
medio-alto que registré un PIB per capita de US$ 7.600
en 2014, el 83% y el 61% de la cifra correspondieron a
América Latina y a la Argentina (Grdfico 1).

En 2009 China superé a Japén como la segunda eco-
nomia mds importante del mundo. En 2010 China
reemplazé a Alemania como el principal exportador
mundial de mercaderias, y en 2013 el comercio chino,
que equivale a importaciones més exportaciones, se
convirti6 en el mas grande a nivel mundial. Su indice
de apertura comercial alcanz6 aproximadamente el
50%, el nivel mds alto entre las grandes economias
mundiales. En 2014, el PIB de China, medido segin
la paridad del poder adquisitivo, superé al de Estados
Unidos y se convirtié en el primero del mundo. Mas
de 600 millones de personas escaparon de la pobre-
za. China es también la Gnica economia de mercado
emergente del mundo que no ha atravesado una crisis
sistémica en los tltimos treinta afios. El espectacular
crecimiento experimentado durante este periodo ha
convertido a China no sélo en un impulsor del desarro-
llo mundial, sino ademads en una fuerza estabilizadora
para la economia mundial, como lo demuestra el papel
que tuvo durante la crisis financiera de Asia Orien-
tal a fines de la década de 1990 y en la reciente crisis
global. Este extraordinario desemperfio transicional
contrasto con el colapso sufrido durante la transicién
en Europa Oriental yla ex Unién Soviética (Grdfico 2),
y excedi6 ampliamente las expectativas de todos al ini-

n



GRAFICO 1
PIB per capita en délares actuales de EE.UU.
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Fuente: Banco Mundial, base de datos de los indicadores de desarrollo mundial.

GRAFICO 2

Desempeiio transicional
(PIB per cdpita en 1980=1)
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cio de dicha transicién, incluso las de Deng Xiaoping,
arquitecto de la reforma y la estrategia de apertura
de China®.

Para esta exposicién, me basaré en mi nuevo libro,
Demystifying the Chinese Economy (Desmitificando la
economia china) a fin de ofrecer respuestas a las seis
preguntas citadas al principio.

[2]Lameta de Deng, en ese momento, era cuadruplicar

el tamario de la economia china en 20 afios, lo que hubiera
significado un crecimiento anual promedio de 7,2%. En la década
de 1980, e incluso hasta principios de la década de 1990, la
mayoria consideraba el logro de esa meta una misién imposible.
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. LA RAZON DEL EXTRAORDINARIO
DESEMPENO DE CHINA DURANTE
LA TRANSICION

El incremento rapido y sostenido del ingreso per
capita es un fenémeno moderno. Los estudios rea-
lizados por historiadores econémicos, como ANGUS
MADDISON (2001), muestran que el crecimiento pro-
medio anual del ingreso per c4pita en Occidente fue
de apenas 0,05% antes del siglo XVIII, salté a aproxi-
madamente 1% en el siglo XIX, y alcanz6 alrededor
de 2% en el siglo XX. Eso significa que llevé 1.400
afios duplicar el ingreso per capita en Europa antes
del siglo XVIII, aproximadamente 70 afios en el siglo
XIX, y 35 afios a partir de entonces.

Un flujo continuo de innovacién tecnolégica es la base
para el crecimiento sostenido de cualquier economia.
El marcado aumento del crecimiento en los tiempos
modernos es resultado de un cambio de paradigma
en la innovacién tecnolégica. Previamente a la revo-
lucién industrial del siglo XVIII, las innovaciones
tecnoldgicas surgian principalmente a partir de las
experiencias en la produccién diaria de los artesanos
y granjeros. Después de la Revolucién Industrial, la
innovacién basada en la experiencia fue reemplaza-
da cada vez mas por la experimentacién de campo
y, mds adelante, por experimentos con base cienti-
fica realizados en laboratorios (LIN 1995; LANDES
1998). Este cambio acelerd el ritmo de la innovacién
tecnoldgica, lo que marcé la llegada del crecimiento
econémico moderno y contribuy6 a la notable acele-
raci6n del crecimiento del ingreso en los siglos XIX y
XX (KUZNETS, 1966).

La Revolucién Industrial no sélo aceleré el ritmo de la
innovacién tecnolégica, sino que también transformé
las estructuras industriales, econémicas y sociales.
Antes del siglo XVIII, todas las economias eran agri-
colas; el 85% o mds de la fuerza laboral trabajaba en
el 4rea de agricultura, principalmente en la produc-
cién destinada al autoabastecimiento para mantener
a las familias. La aceleracién del crecimiento estuvo
acompafada por el desplazamiento de la mano de
obra desde el sector agricola hacia los sectores de
manufactura y servicios. El sector de manufactu-
ras, que en los inicios consistia en industrias trabajo
intensivo, pas6 gradualmente a incluir industrias

13



mas pesadas, capital intensivo y basadas en la alta
tecnologia. Finalmente, el sector de servicios lleg6 a
dominar la economia. Paralelo al cambio enla estruc-
tura industrial, hubo un incremento de la escala de
produccién, de las habilidades y el capital requeridos,
del alcance del mercado, y de los riesgos. Explotar el
potencial desatado por la nueva tecnologia y la nueva
industria, y reducir los costos de transaccién y com-
partir los riesgos exigen tanto innovaciones como
mejoras en la infraestructura hard, como energia y
redes viales; y en la infraestructura soft. Esta ultima
consiste en elementos tales como las creencias, el
marco legal, las instituciones financieras y el siste-
ma educativo (LEWIS, 1954; KUZNETS, 1966; NORTH,
1981; LIN, 2011, 2012b).

Un pais en desarrollo como China, que comenz6 su
camino hacia la modernizacién en 1949, potencial-
mente tiene la ventaja del atraso en su busqueda de
innovacién tecnoldgica y transformacién estructural
(GERSCHENKRON 1962). En los paises avanzados con
un nivel de ingreso alto, la innovacién tecnolégica y
la modernizacién industrial requieren inversiones
costosas y riesgosas en investigacién y desarrollo,
dado que sus tecnologias e industrias se ubican en la
frontera global. Ademas, la innovacién institucional
requerida para concretar el potencial de nuevas tec-
nologias e industrias a menudo se dirigen hacia un
costoso proceso evolutivo de prueba y error, depen-
diente de la trayectoria histérica (FEI y RANIS, 1997).
Por el contrario, un pais rezagado en el proceso de
recuperaciéon puede tomar prestados la tecnologia, la
industria y las instituciones de los paises avanzados
a un bajo nivel de riesgo y costo. De modo que si un
pais en desarrollo sabe cémo aprovechar la ventaja del
atraso en la tecnologia, la industria y las instituciones
sociales y econémicas, puede crecer a un ritmo anual
varias veces superior al de los paises de ingreso alto
durante décadas, antes de cerrar la brecha de ingresos
con respecto a esos paises.
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En el periodo posterior ala Segunda Guerra Mundial,
trece economias mundiales alcanzaron un crecimien-
to anual promedio de 7% o superior durante 25 afios
o mas. La Comisién sobre Crecimiento y Desarrollo,
encabezada por el Premio Nobel Michael Spence, ha
descubierto que la primera de cinco caracteristicas
comunes de estas trece economias es la capacidad
para aprovechar el potencial del retraso. En las pala-
bras de la Comisidn, las trece economias importaron
lo que el resto del mundo sabia y exportaron lo que el resto
del mundo queria (BANCO MUNDIAL, 2008, pag. 22)3.

Luego de que Deng Xiaoping iniciara la transicién en
1979, China adoptd la estrategia de apertura y comen-
z6 a aprovechar el potencial de importar lo que el
resto del mundo sabia y exportar lo que el resto del
mundo queria. Esto queda demostrado por el rapido
crecimiento de su comercio internacional, el marca-
do aumento de su indice de apertura comercial, y la
gran afluencia de inversién extranjera directa. Mien-
tras que en 1979 los bienes primarios y los bienes
primarios procesados representaban mas del 75% de
las exportaciones chinas, para 2009 la participacién
de los bienes manufacturados habia aumentado a
mas del 95%. Ademds, hubo un avance en el tipo de
exportaciones, que de simples juguetes, textiles y
otros productos de bajo costo enlas décadas de 1980y
1990, pasé a ser maquinarias valiosas y de tecnologia
sofisticada, y productos tecnolégicos de informacién
y comunicacién en la década de 2000. La explotacién
de la ventaja del atraso permitié que China emergiera
como el taller del mundo y lograra un extraordina-
rio crecimiento econémico mediante la reduccién de
costos de innovacién, la modernizacién industrial, y
la transformacién social y econémica.

[ 3] Las restantes caracteristicas eran, respectivamente,
estabilidad macroeconémica, altos indices de ahorro e
inversién, sistema de mercado, y gobiernos comprometidos,
creibles y capaces. LIN y MONGA (2012) demuestran que las
tres primeras caracteristicas son el resultado de seguir las
ventajas comparativas de la economia en las industrias en
desarrollo, en cada etapa de dicho desarrollo; y que las dos
ultimas caracteristicas son condiciones previas para que tal
seguimiento sea posible.
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Il. EPOR QUE CHINA NO LOGRO UN
CRECIMIENTO RAPIDO ANTES DE 1979?

China contaba con la ventaja del atraso mucho antes
de que comenzara la transicién en 1979. El gobier-
no socialista triunfé en la revolucién de 1949 y en
1953 comenz6 el proceso de modernizacién. ;Por qué
China no logré6 aprovechar el potencial de la ventaja
del retraso y alcanzar el crecimiento dindmico antes
de 1979? Este fracaso se produjo porque, en aquel
momento, el pais adopté una estrategia de desarro-
llo incorrecta.

China era la economia mas importante y se encon-
traba entre los paises mas avanzados y poderosos
del mundo antes de la era premoderna (MADDISON,
2007). Mao Zedong, Zhou Enlai y otros lideres revo-
lucionarios de la primera generacién, al igual que
muchas otras élites sociales y politicas de China, esta-
ban inspirados en el suefio de alcanzar una rapida
modernizacién.

La falta de industrializacién —especialmente la ausen-
cia de industrias pesadas importantes que eran la base
de la fuerza militar y el poder econémico- se percibia
como la causa fundamental del atraso del pais. Por lo
tanto, era légico que después de la Revolucién las elites
sociales y politicas de China priorizaran el desarrollo
de industrias avanzadas, pesadas y de envergadura al
comenzar a construir la nacién4. En el siglo XIX, los
lideres politicos de Francia, Alemania, Estados Uni-
dos y otros paises occidentales continuaron la misma
estrategia de manera efectiva, motivados por el con-
traste entre el creciente poderio industrial de Gran
Bretafia y el atraso de sus propias industrias (GERS-
CHENKRON, 1962; CHANG, 2003).

Al comenzar 1953, China adopté una serie de ambicio-
sos Planes Quinquenales para acelerar el desarrollo
de industrias modernas y avanzadas, con el prop6si-
to de superar a Gran Bretaiia al cabo de diez afios y
alcanzar a Estados Unidos en un lapso de quince. La
estrategia era similar a la de sustitucién de importa-
ciones, aplicada en América Latina y otros paises en
desarrollo enlas décadas de 1950 y 1960. Sin embargo,
China era una economia agricola de ingreso bajo en
aquel momento. En 1953, el 83,5% de su fuerza laboral
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estaba empleada en el sector primario, y su ingreso
per capita (medido en términos de paridad del poder
adquisitivo) era, apenas, un 4,8% del correspondiente
a Estados Unidos (MADDISON, 2001). Considerando la
estructura de empleo y el nivel de ingreso de China,
el pais no contaba con una ventaja comparativa en
las industrias avanzadas y modernas que poseian
los paises de ingreso alto, ya sea de manera latente o
manifiesta, y las empresas chinas de esas industrias
no eran viables en un mercado competitivo abierto>.

Para alcanzar esta meta estratégica, el gobierno chino
necesitaba proteger las industrias prioritarias pro-
porcionandoles a las empresas un monopolio en esos
sectores y subsididndolas mediante diversas distorsio-
nes en los precios, lo que incluia la represién de tasas
de interés, tipo de cambio sobrevaluado y menores
precios de insumos. Las distorsiones en los precios
generaron escasez, y el gobierno se vio obligado a apli-
car medidas administrativas para movilizar y asignar
recursos directamente a empresas no viables (LIN,
2009; LIN y L1, 20009).

Estas intervenciones permitieron que China pudiera
establecer industrias avanzadas y modernas rapida-
mente, realizar pruebas nucleares en los sesenta y
lanzar satélites en los setenta. Pero los recursos fue-
ron mal distribuidos; los incentivos, distorsionados;
y los sectores de trabajo intensivo en los cuales China
mantenia una ventaja comparativa, reprimidos. Por

[ 4] El deseo de desarrollar industrias pesadas ya existia
antes de que las élites socialistas adquirieran poder politico.
El Dr. Sun Yat-sen, padre de la China moderna, propuso el
desarrollo de industrias claves y bdsicas como una prioridad en
su plan para la industrializacién de China en 1919 (SUN, 1929).

[ 5] Aunque la meta politica de Francia, Alemania y Estados
Unidos a fines del siglo XIX era similar a la de China a
mediados de la década de 1950, los ingresos per cdpita de

los tres paises representaban alrededor del 60%-75% del
correspondiente a Gran Bretafia en ese momento. La brecha
estrecha en los ingresos per capita indicaba que las industrias
incluidas en las listas de prioridad de los gobiernos eran

las ventajas comparativas latentes de los tres paises (LIN y
MONGA, 2011).



consiguiente, la eficiencia econdémica fue baja, y el cre-
cimiento previo a 1979 fue principalmente impulsado
por un incremento en los insumos®. A pesar de un muy
respetable indice anual promedio de crecimiento del
PIB de 6,1%, durante 1952-78, y del establecimiento
de industrias modernas y de envergadura, China era
casiuna economia cerrada, con un 71,3% de su fuerza
laboral aun desempefidndose en el sector agricola. En
ese mismo periodo, el consumo por hogar aumenté en
apenas 2,3% al afio, en marcado contraste con el creci-
miento promedio de 7,1% posterior a 1979.

[ 6 ] Las estimaciones de PERKINS y RAWSKI (2008) indican
que el crecimiento anual promedio de la productividad total
de los factores fue de 0,5% en 1952-78 y de 3,8% en 1978-2005.
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11l. éPOR QUE OTRAS ECONOMIAS
DE TRANSICION NO LOGRARON EL MISMO
DESEMPENO?

Todos los demés paises socialistas y muchos paises
en desarrollo, luego de la Segunda Guerra Mundial,
adoptaron una estrategia de desarrollo similar a la
de China. La mayoria de las colonias obtuvieron la
independencia politica después de la década de 1950.
En comparacién con los paises desarrollados, estos
paises en desarrollo recientemente independizados
contaban con un ingreso per cdpita muy bajo, altas
tasas de natalidad y mortalidad, un reducido nivel
educativo, y muy poca infraestructura, ademads de
que estaban altamente especializados en la produc-
cién y exportacién de materias primas bésicas y, a
la vez, importaban la mayoria de los bienes manu-
facturados. El desarrollo de industrias avanzadas y
modernas se percibia como la tinica forma de lograr
un rapido despegue econémico, evitar la dependen-
cia del poderio industrial de Occidente, y eliminar la
pobreza (PREBISCH, 1950).

Después de la década de 1950, estuvo de moda que los
paises en desarrollo, tanto en los frentes socialistas
como no socialistas, adoptaran una estrategia de desa-
rrollo orientada hacia la industria pesada y la sustitucién
de importaciones (LAL y MYNT, 1996). Pero las moder-
nas industrias capital intensivo incluidas en las listas de
prioridades de esos paises no se complementaban con las
ventajas comparativas determinadas por la estructura
de dotacién de las economias agricolas de ingreso bajo.
Afin de implementar su estrategia de desarrollo, nume-
rosos paises en desarrollo, socialistas y no socialistas,
introdujeron distorsiones e intervenciones guberna-
mentales como las de China’. Esta estrategia permitié
establecer algunas industrias modernas y alcanzar un
crecimiento impulsado por la inversién durante una o

[ 7] Hay distintas explicaciones para las distorsiones
generalizadas en los paises en desarrollo. ACEMOGLU, JOHNSON
y ROBINSON (2005); ENGERMAN y SOKOLOFF (1997); y GROSSMAN
y HELPMAN (1996) sugirieron que tales distorsiones fueron
ocasionadas por los poderosos intereses creados que dominaron
al gobierno. LIN (2009, 2003) y LIN y L1 (2009) sugirieron que las
distorsiones fueron el resultado de conflictos entre las ventajas
comparativas de las economias y las industrias prioritarias a

las cuales las elites politicas, influenciadas por el pensamiento
social dominante de la época, apuntaron para modernizar sus
naciones.
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dos décadas, desde 1950 a 1970. No obstante, las dis-
torsiones derivaron en restricciones presupuestarias
leves generalizadas, busqueda de rentas econémicas y
asignacién inapropiada de recursos. La eficiencia eco-
némica era indefectiblemente baja. El estancamiento y
las frecuentes crisis sociales y econémicas comenzaron
a asediar a la mayoria de los paises en desarrollo socia-
listas y no socialistas en las décadas de 1970 y 1980. La
liberalizacién de la intervencién estatal excesiva se con-
virti6 en tendencia durante las décadas de 1980 y 1990.

Los sintomas del pobre desempefio econémico y de
las crisis sociales y econémicas, y las distorsiones e
intervenciones gubernamentales que fueron su causa
fundamental, eran comunes para China y otras eco-
nomias socialistas de transicién, asi como para otros
paises en desarrollo. Pero las comunidades académi-
casy politicas dela década de 1980 no advirtieron que
tales distorsiones provenian de acuerdos institucio-
nales de segundo orden, originados en la necesidad
de brindar proteccién a las empresas de los sectores
prioritarios. Sin dicha proteccién, esas empresas no
hubieran sido viables. Por lo tanto, los académicos
y las autoridades responsables de las politicas eco-
némicas recomendaron que los paises socialistas y
otros paises en desarrollo eliminaran de inmediato
todas las distorsiones mediante la implementacién
de programas simultdneos de liberalizacién, priva-
tizacién y mercantilizacién, con el objetivo de lograr
rapidamente resultados eficientes y de primer orden.

Pero si tales distorsiones se eliminaran de inmediato,
muchas empresas no viables de los sectores prioritarios
podrian colapsar, lo que provocaria una contraccién
del PIB, un aumento repentino del desempleo y gra-
ves trastornos sociales, que fue exactamente lo que
sucedi6 en numerosos paises en desarrollo de América
Latina y Africa en 1980 y 1990, luego de que se imple-
mentaran las politicas de ajuste estructural del Banco
Mundial. A fin de evitar esas terribles consecuencias,
algunos gobiernos de las economias de transicién de
la ex Unién Soviética y Europa Oriental continuaron
subsidiando, de manera encubierta, a las empresas no
viables a través de otras subvenciones y protecciones
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menos eficientes (LIN y TAN, 1999). Por consiguiente,
los paises en desarrollo y en transicién presentaron
niveles de crecimiento y estabilidad atin mds deficien-
tes en las décadas de 1980 y 1990 que en las de 1960y
1970 (EASTERLY, 2001).

Durante el proceso de transicién, China adopté un
enfoque dual, pragmatico y paulatino. En primer lugar,
el gobierno mejoré los incentivos y la productividad
permitiendo que los trabajadores de granjas colectivas
y empresas estatales fueran demandantes residuales 'y
establecieran los precios de venta en el mercado luego
de entregar las cuotas obligatorias al estado a precios
fijos (LIN, 1992). Al mismo tiempo, el gobierno conti-
nud proporcionando las protecciones necesarias a las
empresas no viables de los sectores prioritarios y, en
forma simultanea, liberaliz6 el ingreso de empresas
privadas, empresas conjuntas e inversiones extran-
jeras directas en los sectores trabajo intensivo en los
cuales China poseia una ventaja comparativa, pero
que estaban oprimidos antes de la transicién. Esta
estrategia de transicién permitié a China tanto man-
tener la estabilidad, evitando el colapso de las antiguas
industrias prioritarias, como lograr un crecimien-
to dindmico buscando su ventaja comparativa y, a la
vez, aprovechando la ventaja del atraso en el proceso
de modernizacién industrial. Ademas, el crecimiento
dindmico de los sectores recientemente liberaliza-
dos cre6 las condiciones para reformar los antiguos
sectores prioritarios. A través de este enfoque dual y
paulatino, China logré una reforma sin perdedores (LAU,
QIAN y ROLAND, 2000; LIN, CALy L1, 2003; NAUGHTON,
1995) y pasé, de manera gradual pero estable, a una
economia de mercado que funcioné correctamente.

Algunas otras economias socialistas —como Polonia®,
Eslovenia y Vietnam, que alcanzaron un destaca-
do desemperio durante sus transiciones— adoptaron
un enfoque dual y paulatino similar (LIN, 2009). La
Republica de Mauricio adopté un enfoque parecido

[ 8 ] A pesar de su intento de implementar una terapia de
shock en los inicios, Polonia no privatizé sus grandes empresas
estatales hasta muy avanzado el periodo de transicién.
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en la década de 1970 para reformar las distorsiones
ocasionadas por la estrategia nacional de sustitucién
de importaciones, y se convirtié en el caso exitoso de
Africa (SUBRAMANIAN y ROY, 2003)°.

[ 9 ] Enla década de 1980, la ex Unién Soviética, Hungria

y Polonia adoptaron un enfoque gradual de reforma. Sin
embargo, a diferencia del caso de China, a las empresas
estatales de aquellos paises no se les permiti6 establecer los
precios de venta en el mercado después de cumplir con las
cuotas obligatorias, y el ingreso de las empresas privadas a
los sectores que habian sido oprimidos fue sometido a severas
restricciones, pero los salarios se liberalizaron (aunque en
China el incremento salarial quedé sujeto a la regulacion
estatal). Estas reformas derivaron en inflacién salarial y
escasez exacerbada. Véanse los analisis sobre las diferencias
en el enfoque paulatino en China, la ex Unién Soviética y
Europa Oriental en LIN (2009, pags. 88-9).

[ 10 ] Muchos de los problemas actuales de China, que
incluyen la degradacién del medio ambiente y la ausencia
de protecciones sociales, son genéricos de los paises en
desarrollo. En esta seccién, s6lo me concentraré en algunas
cuestiones prominentes que surgieron especificamente a
partir del enfoque dual de China hacia la transicién. La
coleccién de documentos editada por BRANDT y RAWSKI
(2008) proporciona excelentes anélisis de otras cuestiones
relativas al desarrollo y la transicién en China.

[ 11 ] Antes de la transicién, las empresas estatales obtenian
sus fondos de inversién y operativos directamente de los
presupuestos publicos, sin costo. El gobierno establecié
cuatro grandes bancos estatales a principios de la década de
1980, cuando el sistema de asignacién fiscal fue reemplazado
por el crédito bancario. Las tasas de interés se habian
mantenido bajas, de manera artificial, a fin de subsidiar a

las empresas estatales. Los precios de los recursos naturales
se mantuvieron en un nivel extremadamente bajo con el fin
de reducir los costos de insumos de las industrias pesadas. A
cambio, se eximieron de los pagos de regalias a las empresas
mineras. Después de la transicién, los precios de los recursos
naturales se liberalizaron a principios de la década de 1990,
pero las regalias se mantuvieron en términos nominales para
compensar la transferencia de las pensiones de trabajadores
jubilados que realizé el Estado hacia las empresas mineras
estatales. Sin embargo, las empresas mineras privadas y
conjuntas, que no ingresaron hasta después del comienzo de
la década de 1980, no tuvieron cargas jubilatorias. El reducido
nivel de pago de regalias era equivalente a una transferencia
directa de las rentas de recursos naturales desde el estado hacia
esas empresas, lo que las convirtié en extraordinariamente
rentables. El fundamento para proporcionar una posicién
monopdlica a las empresas de los sectores de energia y de
telecomunicaciones, previamente a la transicion, fue que
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IV. EQUE COSTOS ASUME CHINA
POR SU EXITO?

El enfoque dual y paulatino hacia la transicién es un
arma de doble filo. Aunque hace posible que China
logre una estabilidad y un crecimiento envidiables
durante el proceso de transicién, también conlleva
una serie de problemas estructurales, particularmen-
te disparidades en la distribucién de ingresos, en el
consumo y el ahorro, y en las cuentas externas*®.
Cuando la transicién comenz6 en 1979, China era una
sociedad relativamente equitativa. Con el rapido cre-
cimiento, la distribucién de los ingresos se hizo cada
vez més desigual. El coeficiente de Gini, una medida
de la desigualdad en los ingresos, aument6 de 0,31
en 1981 a 0,47 en 2008 (RAVALLION y CHEN, 2010).
En tanto, el consumo de los hogares como porcentaje
del PIB disminuyé de alrededor del 50% a aproxima-
damente 35%, mientras que la inversién en activos
fijos subi6 de casi el 30% a mas del 45% del PIB (véase
el panel izquierdo del Grdfico 3), y las exportaciones
netas aumentaron de cero a un nivel maximo del 8,8%
del PIB en 2007 (véase el panel derecho del Grdfico 3).
Tales disparidades son subproductos del enfoque dual
hacia la transicién.

Durante el proceso de transicidn, el gobierno chino
retuvo algunas distorsiones como una forma de brin-
dar respaldo continuo a las empresas no viables de
las industrias prioritarias (véase el punto III). Las
distorsiones restantes mas destacadas incluyen la
concentracién de servicios financieros en los cuatro
grandes bancos estatales, las regalias practicamente
nulas sobre los recursos naturales, y el monopolio de
las principales industrias de servicios, que incluye los
sectores de telecomunicaciones, energia y bancario®*.

Estas distorsiones contribuyen a la estabilidad del
proceso de transicién de China. También contribu-
yen a la creciente disparidad de los ingresos y otros
desequilibrios en la economia. Esto se debe a que sé6lo

estas ofrecian servicios publicos y hacian pagos sobre grandes
inversiones de capital. Después de la transicién, dada la
velocidad del desarrollo y la acumulacién de capital, este tltimo
es ahora un tema menos problematico, pero el gobierno chino
continda permitiendo que el sector de servicios aproveche las
rentas monopdlicas (LIN, CAI y LI, 2003).
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GRAFICO 3

Aportes del consumo de hogares, formacion de activos fijos y exportaciones netas al PIB
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Fuente: Oficina Nacional de Estadistica, China Statistical Abstract, 2010, pag.36.

GRAFICO 4

Ahorro corporativo, familiar y publico de China como porcentaje del PIB
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las grandes empresas y las personas de alto poder
adquisitivo tienen acceso a los servicios crediticios
que proporcionan los grandes bancos, y a que las tasas
de interés estdn reprimidas de manera artificial. Por
lo tanto, las grandes empresas y las personas de alto
poder adquisitivo reciben subsidios de los depositan-
tes que no tienen acceso a los mencionados servicios
y que son relativamente pobres. La concentracién
de utilidades y riqueza en las grandes empresas y el
aumento de las disparidades de ingresos son inevita-
bles. La baja recaudacién de regalias sobre los recursos
naturales y el monopolio del sector de servicios tienen
efectos similares.

En general, la propensién marginal al consumo se redu-
ce amedida que crece con el ingreso. Por consiguiente,
si la riqueza se concentra desproporcionadamente en
el grupo de ingresos mas elevados, la relacién entre el
consumo y el PIB del pais serd menor, y el coeficiente
de ahorro serd maés alto. La concentracién de riqueza
en las grandes empresas tiene un efecto similar. Una
consecuencia de tal patrén de distribucién de ingresos
es el nivel de ahorro familiar relativamente alto y el
nivel de ahorro corporativo extraordinariamente alto,
como se muestra en el Grdfico 4.

A su vez, el elevado nivel de ahorro de los hogares y
corporativo deriva en un alto indice de inversién y un
rapido desarrollo de capacidad productiva. Un signifi-
cativo superavit comercial es una consecuencia natural
de la limitada capacidad de absorcién interna, oca-
sionada por un bajo indice de consumo. Por lo tanto,
para China es imperativo abordar los desequilibrios
estructurales eliminando las distorsiones remanen-
tes en los sectores de finanzas, recursos naturales y
servicios. Las reformas necesarias incluyen: 1) elimi-
nar la represién financiera y permitir el desarrollo de
pequeiias instituciones financieras locales, incluyendo
bancos locales, de modo de ampliar los servicios finan-
cieros, especialmente el acceso al crédito, dirigidos a
los hogares del sector agricola asi como a pequefias y
medianas empresas y de los sectores de manufactura
y servicios; 2) reformar el sistema jubilatorio median-
te la eliminacién de las antiguas cargas de pensiones
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para trabajadores retirados de las empresas mineras
estatales, y recaudar las regalias adecuadas sobre los
recursos naturales; y 3) alentar el ingreso y la compe-
tencia en los sectores de telecomunicaciones, energia
y financiero. También resulta oportuno que China eli-
mine las distorsiones para completar la transicién a
una economia de mercado que funcione correctamen-
te. China ha pasado de ser el pais pobre y de escaso
capital que era al inicio de la transicién a un pais de
clase media alta. Como resultado, la mayoria de las
empresas de las antiguas industrias prioritarias se han
convertido en viables y competitivas en los mercados
interno y mundial. La decisién de la Tercera Sesiéon
Plenaria del 18° Congreso del CPC, realizado en octu-
bre de 2013, de profundizar la reforma orientada al
mercado permitiendo que este juegue un rol decisivo
en la asignacién de recursos, intentd implementar las
reformas anteriormente analizadas.
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V. éCHINA CONTINUARA SU CRECIMIENTO
DINAMICO EN LAS PROXIMAS DECADAS?

Ningtn pais en la historia de la humanidad crecié
tan rdpidamente y durante un periodo tan prolonga-
do como lo hizo China en las tltimas tres décadas. El
declive de su indice de crecimiento a partir de 2010, el
mas persistente después de la transicién de 1979, ha
provocado debates sobre la sostenibilidad de dicho cre-
cimiento a futuro. Algunos atribuyeron este declive a
problemas estructurales internos y argumentaron que
el colapso inevitable de la economia china se avecina
finalmente. (MATTIS, 2015; FRIEDMAN, 2013; KRUG-
MAN, 2013). Otros sostuvieron que el elevado nivel de
crecimiento que se registro en el pasado ha llegado a
su fin y que la economia china deberd volver ala tasa
normal de alrededor del 3% (PRITCHETT y SUMMERS,
2014).

No cabe duda de que China, como economia de transi-
cién, fue afectada por diversos problemas estructurales
internos. Sin embargo, la caida del indice de crecimiento
desde 2010 fue ocasionada principalmente por pro-
blemas ciclicos externos. En el Gridfico 5 se muestra
que otras economias de mercado emergente, entre las

GRAFICO 5

Indice de crecimiento del PIB en 2010-2014

que se encuentran Brasil, India, Rusia y Sudéfrica, asi
como otras de Asia Oriental con un nivel de ingreso
alto y orientadas hacia las exportaciones, como Corea
y Singapur, también experimentaron un declive simi-
lar e incluso mas profundo en su indice de crecimiento
anual durante el mismo periodo. Un shock externo y
ciclico comun es la principal razén de este fendmeno.
Existen tres factores que impulsan el crecimiento de
un pais: las exportaciones, la inversién y el consumo.
Tomemos el ejemplo de China. El crecimiento de las
exportaciones cay6 de un promedio de 16,5% en los
ultimos treinta afios a menos de 10% después de 2010,
debido a una lenta recuperacién de Estados Unidos, la
zona del euro y Japén desde la crisis mundial de 2008.
El indice de crecimiento de las inversiones en China
se redujo de cerca del 25% a menos de 20% debido a la
finalizacién de los proyectos respaldados por la politica
fiscal expansionista ejecutada en respuesta a la crisis de
2008. El consumo fue el impulsor restante. Dado que el
consumo en China creci6 con mayor dinamismo que en
los paises antes mencionados, la caida del crecimiento
del pais fue, por consiguiente, mas moderada.
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Con vistas al futuro, China adn tiene el potencial,
sobre la base del aprovechamiento del atraso, de lograr
un crecimiento de alrededor del 8% anual durante
otros 20 afos, considerando lo siguiente:

1. En 2008, el ingreso per capita de China fue el 21%
del ingreso per capita de Estados Unidos, medido
en términos de paridad del poder adquisitivo*. La
brecha de ingresos entre ambos paises indica que
aun existe una gran brecha en materia tecnolégica
entre China y los paises industrializados avanza-
dos. China puede seguir aprovechando la ventaja
del atraso antes de cerrar esa brecha.

2. Las estimaciones de Maddison indican que el actual
estado relativo de China con respecto a Estados
Unidos es similar al de Japén en 1951, Singapur en
1967, Corea en 1977 y Taiwan (China), en 1975. El
indice de crecimiento anual del PIB alcanzé el 9,2%
en Japén entre 1951-71; el 8,6% en Singapur entre
1967-87; €l 7,6% en Corea entre 1977-97; y €l 8,3% en
Taiwdn entre 1975-95. La estrategia de desarrollo de
China después de la reforma de 1979 es similar ala
de Jap6n, Corea, Singapur y Taiwan (China). China
tiene el potencial de lograr otras dos décadas con
un crecimiento del 8%. Después de 20 afios de cre-
cimiento dindmico, el ingreso per capita de Japén
medido en términos de paridad del poder adquisiti-
vo alcanz6 el 65,6% respecto del de Estados Unidos
en 1971; Singapur el 53,0% en 1987; Corea el 50,2%
en 1997; y Taiwédn el 54,2% en 1995. Si China man-
tiene un crecimiento del 8% durante los préximos
20 afios, su ingreso per cipita medido en términos
de paridad del poder adquisitivo podria alcanzar,
en 2030, alrededor del 50% del ingreso per capita de
Estados Unidos. Medido segtn la paridad del poder
adquisitivo, el tamario de la economia de China
podria entonces duplicar a la de Estados Unidos;
y segin los tipos de cambio actuales del mercado,
podria igualarla en tamario.
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De concretarse, el mencionado potencial derivado
de la ventaja del atraso permitird que China logre
las metas establecidas en el 18° Congreso del Parti-
do Comunista de China, que incluyen duplicar el PIB
per capita y el ingreso de los hogares en 2020 sobre
la base de las cifras de 2010, y convertirse en un pais
de ingresos elevados en 2049.

Dicho esto, China debera apoyarse mas en las deman-
das internas para respaldar el crecimiento, dado que
posiblemente los paises de ingreso alto no recupe-
ren por completo su nivel de crecimiento normal
debido a la ausencia de reformas estructurales tras
la crisis mundial de 2008. China también se apoya-
r4 cada vez mas en las innovaciones propias para la
modernizacién industrial y tecnoldgica. Como pais
de ingreso medio, China posee una ventaja compa-
rativa en numerosos sectores, pero otros paises de
ingreso alto ya se han especializado en estos mismos
sectores o estan cerca de hacerlo, por ejemplo en el
de productos electrénicos. Si China desea mantener
el liderazgo en tales sectores, debera desarrollar la
innovacién de tecnologia y productos cuando llegue
al limite su capacidad, entonces podrd convertirse
en un lider tecnolégico/industrial en esos sectores a
nivel mundial.

[ 12] Los datos nacionales utilizados en este parrafo y en

el siguiente se extrajeron de Historical Statistics of the World
Economy: 1-2008 AD, de ANGUS MADDISON. (www.ggdc.net/
maddison/Historical_Statistics/horizontal-file_o2-2010.xls).
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VI. IMPLICANCIAS DEL DESARROLLO DE CHINA
PARA AMERICA LATINA

¢Puede América Latina aprender del crecimiento dina-
mico que China experimenté durante los ultimos
treinta afios? La respuesta es claramente afirmativa.
Todo pais en desarrollo, ya sea que se encuentre en
América Latina o en otros lugares del mundo, tiene la
oportunidad de acelerar su crecimiento si sabe cémo
desarrollar sus industrias de acuerdo con la ventaja
comparativa que posee en cada nivel de desarrollo, y si
es capaz de aprovechar la ventaja del atraso para apli-
carla a su innovacién tecnolégica y su transformacion
estructural. Un mercado que funcione correctamente
es una condicién previa para desarrollar las industrias
de una economia de acuerdo con sus ventajas compa-
rativas, dado que sélo contando con dicho mercado
los precios relativos pueden reflejar las carencias rela-
tivas de los factores de produccién en la economia.
Un mercado de esas caracteristicas naturalmente
impulsa a las empresas a ingresar en industrias ali-
neadas con las ventajas comparativas del pais. Si un
pais en desarrollo sigue su ventaja comparativa en
el desarrollo tecnolégico e industrial, serd compe-
titivo en los mercados interno y externo. En otras
palabras, crecera rapidamente, acumulara capital y
modernizara su estructura de dotacién rdpidamente.
Al modernizarse la estructura de dotacién, la ventaja
comparativa de la economia cambia, y su estructura
industrial, asi como las infraestructuras hard y soft,
deben modernizarse de manera acorde. Durante el
proceso, es preferible que el Estado cumpla un rol
proactivo y facilitador. Puede hacerlo compensando
las externalidades creadas por las empresas pioneras
durante el proceso de modernizacién industrial; el
gobierno también puede coordinar las inversiones y
mejoras necesarias en las infraestructuras hard y soft,
que las empresas por si solas no pueden asimilar de
manera interna. A través de las funciones apropiadas
de los mercados competitivos y de un estado proactivo
y facilitador, un pais en desarrollo puede aprovechar
el potencial de la ventaja del atraso y lograr un creci-
miento dindmico (LIN, 2011, 2012b).
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Numerosos paises de América Latina, como otros
paises en desarrollo, por causa de las estrategias de
desarrollo previas de sus gobiernos, presentan varias
clases de distorsiones, y muchas empresas actuales
no son viables en un mercado competitivo abierto.
En este aspecto, la experiencia de China durante los
ultimos treinta afios también brinda ensefianzas uti-
les. Durante el proceso de reforma, es deseable que el
pais en desarrollo elimine las diversas distorsiones de
los incentivos destinados a mejorar la productividad
y que, al mismo tiempo, adopte un enfoque dual, que
consiste en proporcionar protecciones transitorias a
las empresas no viables con el fin de mantener la esta-
bilidad, y, a la vez, liberalizar el ingreso a los sectores
en los cuales el pais posee ventajas comparativas. Este
enfoque puede mejorar la asignacién de recursos y
aprovechar la ventaja del atraso. Al adoptarlo, otros
paises en desarrollo también pueden lograr estabi-
lidad y un crecimiento dindmico en su proceso de
liberalizacién econémica.

Con vistas al futuro, si China mantiene un crecimien-
to dindmico en los afios venideros, jcudles serian las
implicancias para América Latina? 1) China conti-
nuard siendo el principal mercado para las materias
primas de los paises con abundantes recursos, ya que
China posee escasos recursos naturales. 2) China serd
el principal proveedor de capital para América Latina.
En 2014 China se convirti6 en un exportador neto de
capital y en la segunda fuente mundial de inversiones
extranjeras directas. Es posible que, en los préximos
afos, supere a Estados Unidos como principal provee-
dor de capital del mundo. 3) China perdera ventajas
comparativas en las industrias trabajo intensivo debi-
do al aumento de los salarios (LIN, 2012¢). Algunos
paises de América Latina con gran cantidad de mano
de obra pueden captar esta oportunidad para cre-
cer en forma dindmica si sus ingresos per cdpita son
menores a los de China, y si sus gobiernos adoptan
politicas para facilitar el ingreso o la expansién de sus
sectores privados en las industrias trabajo intensivo.
4) China puede convertirse en un importante provee-
dor de productos industriales de alto valor y plantear
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una presién competitiva en los sectores manufactu-
reros de aquellos paises con un ingreso per cdpita
igual o mayor al de China. En general, el crecimiento
dindmico de China significa buenas noticias para los
paises de América Latina.

Hace treinta y cinco afios, nadie hubiera imaginado
que China estaria entre las trece economias que apro-
vecharon el potencial de la ventaja del atraso y que
alcanzaron un crecimiento anual promedio del 7% o
superior durante 25 afios 0 méas. Para los paises lati-
noamericanos que hoy luchan por erradicar la pobreza
y cerrar la brecha con los paises de ingreso alto, espe-
ro que las ensefianzas de la transicién de China y las
oportunidades derivadas de su desarrollo los ayuden
a que, en los préximos afios, puedan integrar la lista
de los que lograron un crecimiento del 7% o superior
durante 25 afios 0 mas.
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INTRODUCCION

L A ECONOMIA MUNDIAL ESTA CADA VEZ MAS
estructurada en torno a las cadenas globales de
valor (CGV), que representan aproximadamente el 80%
del comercio a nivel mundial. Enlos paises en desarro-
llo, el comercio con valor agregado representa un 30%
del producto interno bruto (PIB) (UNCTAD, 2013, p.
x). Las CGV vinculan a las empresas, los trabajadores y
los consumidores de todo el mundo mediante comple-
jas redes de produccién y comercio que abarcan varios
paises. Esta forma de reorganizacién del comercio inter-
nacional ha creado diversas oportunidades para que los
paises en desarrollo se integren ala economia mundial.

Como ofrece acceso a los mercados de los paises desa-
rrollados, la participacién en las CGV permite que
las economias emergentes tengan la oportunidad de
agregar valor a sus industrias locales. Sin embargo,
la participacién en CGV, por si sola, no se traduce
necesariamente en mejoras positivas provenientes del
comercio. A fin de beneficiarse a partir de la participa-
cién en industrias mundiales, los paises en desarrollo
deben tener la capacidad de sostener y escalar su com-
petitividad con el tiempo, institucionalizar el comercio
en sus programas de desarrollo econémico nacional,
desarrollar la capacidad interna y generar mas y mejo-
res puestos de trabajo para reducir el desempleo y la
pobreza. Asi, la cuestién no se limita a la decisién de
participar o no en la economia mundial, sino que tam-
bién implica definir cémo hacerlo provechosamente.

En las ultimas tres décadas, los paises de América

Latina han participado de una gran variedad de CGV
en los sectores agricola, manufacturero y de servicios.

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 350

El foco de este articulo es mostrar cémo pueden los
paises de América Latina analizar estratégicamente
su posicién en estas CGV y aprovecharla. La perspec-
tiva que se destaca aqui demuestra la capacidad de la
regién para participar de exportaciones tradicionales
y no tradicionales. La regién enfrenta actualmen-
te el desafio de pasar a actividades con mayor valor
agregado dentro de esas cadenas y aumentar los bene-
ficios que supone su participacién. En particular, los
sectores donde los paises pueden aprovechar sus dota-
ciones de recursos naturales para exportar productos
y servicios sofisticados representan oportunidades
importantes para que los paises de América Latina
impulsen el desarrollo de actividades con mayor valor
agregado. Sin embargo, ese escalamiento exige una
fuerza laboral bien preparada para ofrecer productos
y servicios de primer nivel, y debe ser respaldada con
politicas adecuadas e instituciones internas sélidas.

La primera seccién de este articulo ofrece un panora-
ma del papel de América Latina en las CGV y muestra
c6mo y por qué las tendencias de participacién en CGV
difieren notablemente en las principales subregiones
de América Latina. En la segunda seccién se destaca
la competencia entre los dos principales exportadores
de productos manufacturados al mercado estadou-
nidense, China y México, y se analizan los cambios
en las fuentes de ventaja competitiva entre esas dos
potencias exportadoras, que permitieron que China
aumente su participacién en el mercado de los Estados
Unidos. En la tercera y ultima seccién se analizan las
principales dificultades y oportunidades que enfrenta
América Latina al momento de ascender enlas CGVy
mejorar su competitividad en la economia mundial.
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I. EL PAPEL DE AMERICA LATINA
EN LAS CADENAS GLOBALES DE VALOR

La economia mundial pasé de un viejo mundo de comer-
cio en el que los bienes se producen en un pais y se
exportan a otros, a un nuevo mundo de comercio, en
el que los bienes se fabrican en redes de produccién
transfronterizas, y los paises tratan de posicionarse
para capturar y retener una mayor parte del valor
creado en el proceso (BALDWIN, 2012). El marco de
CGV se concentra en la estructura y la dindmica de
las industrias mundiales y en cdmo se crea y se cap-
tura el valor dentro de los paises y de las empresas
que participan de estas cadenas.

Ameérica Latina participa de un espectro diverso de
industrias a nivel mundial, a través del comercio y de
la inversién extranjera directa (IED). Mas all4 de sus
fortalezas tradicionales en el segmento de materias
primas provenientes de recursos naturales, América
Latina ha desarrollado una presencia sélida en las
CGV de manufacturas, ademds de un nuevo conjunto

CUADRO 1

de servicios de alto valor que impulsan las oportuni-
dades de la regién para agregar valor a sus actividades
extractivas y de manufacturas. No obstante, tenien-
do en cuenta el caracter heterogéneo de la regién, no
existe un conjunto de politicas y estratégias que se
ajuste a todos los casos. México, América Central y el
Caribe tienen un perfil en las CGV muy distinto del
de Brasil, los paises andinos y el resto de América del
Sur. Mientras que el primer grupo depende en gran
medida de las exportaciones de productos primarios
y manufacturas al mercado de Estados Unidos, con
una importante participacién de insumos importados
y tecnologias extranjeras, los paises de América del
Sur se concentran en las industrias de recursos natu-
rales y el comercio intrarregional, impulsados por el
rol central de Brasil en el MERCOSUR, y enfatizan
mucho més el desarrollo de proveedores internos mas
capaces, orientados al mercado regional.

Crecimiento de las exportaciones de América Latina a destinos especificos, 2014

Tasa de crecimiento anual, porcentaje y miles de millones de US$, 2014

Miembro/ Tasas de crecimiento (%) Miles de millones

grupo exportador de US$
Subregion| América| Estados Asia Union Mundo Total | Variacién

Latina Unidos Europea 2014 a2013

Paises andinos -2 0 -14 1 -1 -2 210,1 -4.4

América Central

y Rep. Dominicana

(CAFTA-DR)! 4 4 4 -5 4 3 43,6 1,4

MERCOSUR? -11 -14 3 -9 -9 -7 399,2 -28,1

Meéxico 6 -8 6 -1 4 5 397,8 17,8

América latina -8 -8 3 -5 -4 -1,4 1.049,1 -15,0

Total 2014

(miles de millones de US$) 171,6 439,1 237,6 1177 1.049,1

Variacién a 2013

(miles de millones de US$) -16,0 14,0 -14,0 -5,0 -15,0

Notas:

1América Central incluye: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panam4.
2MERCOSUR incluye: Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela.

Fuente: PAOLO GIORDANO, KATHIA MICHALCZEWSKY y ALEJANDRO RAMOS, Latin American Trade Trend Estimates 2014,

Washington, DC: Inter-American Development Bank, p.5
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En el 4rea de comercio internacional, el total exporta-
do de América Latina fue de US$ 1,05 billones en 2014,
lo que represent6 una baja del crecimiento anual del
1,4% respecto del afio anterior (Cuadro 1). Sin embargo,
existe un gran grado de diversidad dentro de la regién.
En el MERCOSUR vy en los paises andinos, subregio-
nes que dependen en gran medida de los productos
primarios, las exportaciones cayeron un 7% y un 2%,
respectivamente, en parte a causa de los bajos precios
internacionales de las materias primas y la debilidad de
la demanda. Por contraste, el desempetio de las expor-
taciones de México y el Tratado de Libre Comercio de
América Central y la Reptblica Dominicana (TLCAC-
RD) mejoré un 5% y un 3%, respectivamente, gracias
alarecuperacién econémica de los Estados Unidos, su
principal socio comercial en relacién con las exporta-
ciones (GIORDANO y otros, 2014).

El caracter variado del perfil industrial de América
Latina es muy importante desde la perspectiva de las
CGV. El desempetio de cada subregién y de los paises
que la componen refleja cémo se vinculan con la eco-
nomia mundial a través de sus principales industrias
y socios comerciales, y también el grado de diversifi-
cacién econémica dentro de los paises. Brasil y México
mostraron tendencias opuestas: en 2014, Brasil registré
una contraccién de las exportaciones del 6%, mientras
que México mostr6 un aumento del 5%. En términos de
estructura industrial, la economia de Brasil responde a
las exportaciones de materias primas, que enfrentaron
una baja de los precios, mientras que México muestra
un amplio espectro de exportaciones de manufactu-
ras en mercados de productos dindmicos. En relacién
con los socios comerciales, la contraccién de Brasil se
vio exacerbada por la debilidad del crecimiento de la
Unién Europea y la desaceleracién de Asia, impulsada
por China, los principales mercados para sus expor-
taciones. México, entre tanto, se vio beneficiado por
su vinculo estrecho con la economia en expansién de
Estados Unidos. Ademas, en las economias més diver-
sificadas (como la de México), es posible distribuir el
riesgo entre diversos sectores , mientras que es probable
que aquellas que tienen grandes niveles de dependencia
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de las exportaciones de sélo unas pocas materias pri-
mas registren una mayor volatilidad en el desempefio
de las exportaciones en el tiempo.

La creciente importancia de las CGV ha llevado a que
organizaciones internacionales como el Banco Mun-
dial, la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
la OCDE y la UNCTAD desarrollaran bases de datos
especializadas de CGV, a fin de medir los distintos
tipos de participacién en esas cadenas (UNCTAD, 2013;
OCDE, 2013; OCDE, OMCy UNCTAD, 2013; CATTANEO
y otros, 2013). Se ven patrones bastante distintos de
integracién de CGV en América Latina, lo que refuer-
za la diversidad subregional observada en el Cuadro 1.
Tal como la define la UNCTAD (2014: 64), la tasa de
participacién en CGV tiene dos componentes: un com-
ponente, upstream que es el valor agregado extranjero
(VAE) de las importaciones utilizadas para las expor-
taciones de un pais; y un componente downstream que
es el valor agregado que suministran las exportaciones
de un pais a las exportaciones de otros paises (VDE,
o el valor downstream de las exportaciones), dividido
por las exportaciones totales.

En 2011, la tasa de participacién en CGV de América del
Sur fue del 41%, lo que reflejé una cifra upstream baja
(14%) y una tasa de participacién downstream mucho
mas alta (27%), a causa del predominio de los productos
primarios y de las manufacturas basadas en materias
primas en las exportaciones de América del Sur*. Amé-
rica Central y el Caribe muestran un patrén distinto.
Tienen un componente upstream de VAE relativamente
alto (38%), a causa del uso extensivo de las importa-
ciones extranjeras en sus industrias de exportaciones
de manufacturas, mientras que el componente downs-
tream es bajo (12%) (UNCTAD, 2014: 64).

[ 1] Las exportaciones de materias primas de América del Sur
utilizan relativamente pocos insumos extranjeros. Como se
ubican en el comienzo de la cadena de valor, las exportaciones
mismas son utilizadas como bienes intermedios en las
exportaciones a otros paises.
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CUADRO 2

El sector manufacturero de América Latina y el Caribe: Participacion en CGV, componentes y participacion
de las exportaciones manufactureras en el valor agregado total por industria principal, 2010

(Porcentaje)

Industria América del Sur América Central y el Caribe
Tasa de Partici- Partici- Partici- Tasa de Partici- Partici- Partici-
partici- pacion paciéon pacion partici- pacion pacion paciéon

paciéon en del VAE del VDE enel | pacion en del VAE del VDE en el
las CMV total de las CGV total de
las expo las expo

de manu- de manu-

facturas facturas

Industria

manufacturera 34 17 17 100 50 44 6 100

Equipos eléctricos

y electrénicos 40 24 16 4 63 59 4 33

Automotores

y otros equipos

de transporte 34 25 9 12 50 47 4 25

Comida, bebidas

y tabaco 20 13 8 17 25 21 4 6

Quimicos y productos

quimicos 42 22 20 16 38 20 18 5

Textiles, ropay cuero 27 16 11 8 41 38 2 10

Metal y productos

de metal 43 16 27 12 55 29 26 4

Magquinaria y equipo 27 16 12 7 41 38 4

Madera y producto

derivados de madera 35 13 22 8 45 31 14 2

Coque, productos
derivados del petréleo
y combustible nuclear 40 9 31 5 42 31 11 3

Caucho y productos
plasticos 42 21 21 3 56 42 14 1

Productos minerales
no metalicos 29 11 18 3 27 12 15 2

Fuente: Base de datos de CGV de UNCTAD-Eora en UNCTAD (2014), p. 66.

Nota: La tasa de participacion en CGV indica la proporcién de las exportaciones de un pais que es parte de un proceso de
comercio con varias etapas; es el valor agregado extranjero (VAE) que se utiliza en las exportaciones de un pais (el componente
upstream) mas el valor agregado suministrado a las exportaciones de otros paises (el componente downstream, VDE), dividido
por el total de exportaciones.
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En el Cuadro 2 se ofrece un panorama mas detallado
de las tasas de participacién en CGV en América Lati-
na dentro del sector manufacturero. En América del
Sur, la participacién en CGV fue del 34% en 2010, con
igual proporcién de componentes upstream 'y downs-
tream; en América Central y el Caribe (que incluye a
México), el componente upstream del valor agregado
extranjero de las exportaciones fue mucho mayor (un
44%) que el componente downstream (s6lo un 6%). Las
diferencias entre las dos subregiones son todavia mas
acentuadas en industrias especificas, como la elec-
trénica, la automotriz, la de maquinaria y equipos,
la textil y la de indumentaria.

Desde una perspectiva tedrica, estas disparidades en
las tasas de participacién en CGV de América Lati-
na pueden explicarse a partir de diversos factores,
como las dotaciones en términos de recursos de los
paises de las dos subregiones; las caracteristicas de
sus mercados finales; el grado de conexién entre las
actividades de exportacién y la economia local; los
tipos de politica industrial utilizados en la regién; y
el nivel de integracién dentro de la regién (UNCTAD,
2014, p. 65). Los paises de América Central y del Cari-
be dependen notablemente de Estados Unidos como
socio para las exportaciones y para las importaciones;
sin embargo, eso implica que su comercio intrarre-
gional y los vinculos de inversién relacionados con
la participacién en CGV son relativamente débiles.
Por ejemplo, la subregiéon de América Central y del
Caribe absorbe sélo un 5% de sus exportaciones de
manufacturas. En cambio, los vinculos comerciales
intrarregionales de América del Sur representan un
49% de las exportaciones de la regién, y los insumos
importados comprenden sélo el 17% de las exporta-
ciones, menor que el indicador correspondiente de
América Central y el Caribe, del 44% (Cuadro 2).

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 350

Il. LA BATALLA POR EL MERCADO
ESTADOUNIDENSE: MEXICO VERSUS CHINA

México y China son los dos principales rivales por
las manufacturas que se exportan a la economia mas
grande del mundo: Estados Unidos. México tiene la
ventaja de la cercania: es uno de los exportadores
mads importantes de bienes manufacturados al mer-
cado estadounidense desde el inicio del Programa de
Industrializacién Fronteriza, a mediados de los afios
sesenta. China tiene la ventaja de la escala: es el mayor
exportador mundial de productos manufacturados,
en especial de articulos de consumo. En el afio 2000,
México era el lider indiscutido en materia de exporta-
ciones manufactureras al mercado de Estados Unidos
en una gran variedad de categorias de productos. Sin
embargo, en menos de una década, China desplazé a
Meéxico como exportador dominante en la economia
estadounidense. En esta seccién se analiza el éxito
de China frente a México en las CGV orientadas al
mercado de Estados Unidos.

El escalamiento industrial es el proceso mediante el
cual los actores econdmicos —los paises, las empresas y los
trabajadores— pasan de actividades de bajo valor a activi-
dades de valor relativamente alto en las redes globales de
produccion (GEREFFI, 2005: 171). Una de las maneras de
evaluar el escalamiento industrial para las economias
orientadas a la exportacién como China y México es
observando los cambios en el contenido tecnolégico
de sus exportaciones a lo largo del tiempo. Dividimos
las exportaciones de cada pais en cinco grupos de
productos, que se enumeran en grados crecientes de
contenido tecnolégico: productos primarios, manufac-
turas basadas en recursos naturales, y manufacturas
con bajo, medio y alto grado de contenido tecnolégico?.

En el Grdfico 1, vemos que, en 1990, casi el 50% de las
exportaciones de México al mercado estadouniden-
se estaba compuesto por productos primarios, de los
cuales el mas importante era el petréleo. En 1993, un
afio antes de la firma del Tratado de Libre Comercio

[2]SAaNJAYA LALL (2000) formulé esta clasificacién
tecnoldgica de las exportaciones sobre la base de categorias
de tres digitos de la Clasificacién Uniforme para el Comercio
Internacional (CUCI). En su articulo, proporciona la lista
detallada de productos que integran cada categoria.
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GRAFICO 1

Composicion de las exportaciones de México al mercado mundial, 1990-2014
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GRAFICO 2

Composicion de las exportaciones de China al mercado mundial, 1990-2014
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Productos primarios

=== Manufacturas basadas
en recursos naturales

«== Manufacturas de baja
tecnologia

== Manufacturas de mediana
tecnologia

e== Manufacturas de alta
tecnologia

Fuente: UN Comtrade
(http://comtrade.un.org/db/
dgBasicQuery.aspx).

Productos primarios

e Manufacturas basadas
en recursos naturales

e Manufacturas de baja
tecnologia

=== Manufacturas de mediana
tecnologia

e== Manufacturas de alta
tecnologia

Fuente: UN Comtrade
(http://comtrade.un.org/db/
dgBasicQuery.aspx).
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de América del Norte (TLCAN), los productos con
contenido tecnoldgico medio (sobre todo, productos
automotores) y alto (principalmente articulos elec-
tronicos) habian superado alas materias primas enla
composicién de las exportaciones mexicanas. En 2014,
alrededor de dos tercios de las exportaciones mexi-
canas a Estados Unidos, equivalentes a US$ 398 mil
millones, correspondian a las categorias de productos
con contenido tecnoldgico alto (44%) y medio (22%),
a las que seguian los productos primarios (14%) y las
manufacturas con bajo contenido tecnoldgico (como
textiles, indumentaria y calzado) (9,4%). Es decir que,
en 25 afnos, la estructura exportadora mexicana pasé
de basarse en las materias primas a estar dominada
por los articulos manufacturados con contenido tec-
nolégico medio y alto.

En el Grifico 2, vemos la composicién de las exporta-
ciones chinas al mercado estadounidense en el periodo
1990-2014. A diferencia de México, la categoria prin-
cipal de exportaciones chinas a Estados Unidos en la
década de 1990 y principios de la de 2000 era la de los
bienes manufacturados de bajo contenido tecnoldgico.
Se trataba principalmente de una gran variedad de bie-
nes de consumo livianos: vestimenta, calzado, juguetes,
articulos deportivos, articulos para el hogar, y demas.
Esos productos representaban mas de la mitad de las
exportaciones de China a Estados Unidos a principios
de la década de 1990. Sin embargo, ya en 2004, las
exportaciones chinas con alto contenido tecnoldgico se
habian equiparado a los productos con bajo contenido
tecnoldgico en un 32% del total de las exportaciones
chinas al mercado estadounidense, y los desplazaron
como categoria principal de productos en la composi-
ci6én de las exportaciones chinas hasta 2014, cuando
volvieron a converger y a representar un poco menos
de dos tercios del total de exportaciones de China.

Asi, México y China tienen varios puntos en comun
en su trayectoria de exportaciones al mercado esta-
dounidense a lo largo de las dltimas dos décadas.
Ambos tienen economias diversificadas y generan
una gran variedad de productos de exportacién. En
ambos casos, las exportaciones manufactureras supe-
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ran alas exportaciones de productos primarios y a las
basadas en recursos naturales; dentro de las manufac-
turas, las exportaciones con alto y medio contenido
tecnoldgico estdn desplazando a las de bienes de bajo
contenido tecnoldgico. Si bien estos datos de expor-
tacién tienen limitaciones como indicadores de la
capacidad industrial de los paises3, ambas economias
parecen estar volviendo més sofisticada su estructura
de exportacion.

Sin embargo, un examen mds minucioso de los datos
comerciales internacionales indica que, desde el afio
2000, China super6 a México en la competencia cabeza
a cabeza por el mercado estadounidense. En el Cuadro 3
se identifican seis de los principales productos manu-
facturados de los que China y México son proveedores
importantes de Estados Unidos. En cinco de ellos, la
proporcién mexicana del mercado estadounidense era
mayor que la china en el afio 2000; en 2007, China le
habia arrebatado la delantera a México en cuatro de
ellos. Ademas, para 2014, China habia incrementado
su participacién en el mercado estadounidense en cua-
tro de esas cinco categorias de producto. En aparatos
de procesamiento automitico de datos (CUCI 752), por
ejemplo, la participacién china en las importaciones
estadounidenses casi se sextuplicé: pas6 del 11,3% en
2000 al 65,7% en 2014. En equipos de telecomunicacio-
nes (CUCI 764), la participacién de mercado de China
también se multiplicé por seis, del 10,3% al 58%; y en
maquinaria eléctrica (CUCI 778), se triplico, del 11,9%
al 33,2%. Sélo en partes y accesorios de automotores
México mantuvo una ventaja sustancial sobre China
en el mercado de Estados Unidos.

[ 3] Un problema de estos datos de exportacion es que no

son suficientemente detallados para informarnos acerca

del proceso mediante el cual se elaboran los productos. Las
autopartes y los componentes electrénicos, por ejemplo,
podrian seguir fabricindose con un uso intensivo de la mano de
obra y trabajadores relativamente poco calificados. Por lo tanto,
el escalamiento hacia productos terminados de medio o alto
contenido tecnoldgico no asegura por si sélo el escalamiento
industrial. No obstante, es probable que la proporcién relativa
de actividades de alto valor aumente a medida que pasamos

de categorias de exportacién con bajo contenido tecnolégico a
otras de contenido tecnolégico medio y alto.
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CUADRO 3
Exportaciones competidoras de México y China a Estados Unidos

Cate- | Producto 2000 2007 2014
goria « o
stre g'.gs §'§ §'§ §:§'§§ §:§'§§
2 | 85| 3| 8§85 | T | §85 | =859 z%Ecw
¢ | &3 ¢ | &3 ¢ | B3E |Shig|8EL
.8 | SEZ w8 | SED w6 | SEZ |UGES|ITTES
o5 £3m | S5 £3m | SF L& | TETN|EETA
S8 | Sse | $E | Sgs| SE | Sge |SEg5 8456
752 | Equipos de | México 6.400 11,5 5.600 9,6/ 13.500 16,6 -1,9 7
procesa- China 6.300 11,3| 28.600 49,3| 53.300 65,7 8 16,4
miento Total de
de datos EE.UU 55.900 57.900 81.100
automaticos
764 |Equipode | México 9.100 20,6/ 10.800 13,6/ 12.100 10,2 -7 -3,4
telecomu- | China 4.600 10,3| 29.600 37,3| 68.700 58 29,9 20,8
nicacién Total de
EE.UU 44.300 79.500 118.400
778 |Magquinaria | México 3.100 18,3 5.000 21,8 7.200 21,4 3,5 -0,4
eléctrica China 2.000 11,9 6.100 26,6/ 11.200 33,2 14,7 6,6
Total de
EE.UU 17.100 23.100 33.700
784 | Autopartes | México 4.600 16,3| 10.200 22,2 19.100 30,4 5,8 8,2
China 400 1,5 3.600 7,8 8.300 13,2 6,2 54
Total de
EE.UU 28.400 46.200 62.900
821 |Muebles México 3.200 16,9 4.600 13,6 7.600 18,3 -3,3 4,7
China 4.500 23,6 16.200 477, 19.200 46,3 24,1 -1,4
Total de
EE.UU 18.900 33.900 41.500
84 Vestimenta | México 8.700 13,6 4.700 5,8 4.000 4.4 -7,8 -1,4
y ropa China 8.500 13,2 27.100 33,4 34.200 37,9 20,2 4,5
Total de
EE.UU 64.300 81.200 90.200

Fuente: Departamento de Comercio de los EE.UU. (http://dataweb.usitc.gov), recuperado el 26 de agosto de 2015.

I México tenia la principal participacién de mercado

China tenia la principal participacion en el mercado de EE.UU.
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¢Por qué China le quit6 a México participacién en el
mercado de Estados Unidos con tanta rapidez y de
forma tan decisiva? Hay varios factores a tener en
cuenta. En primer lugar, China tiene costos laborales
considerablemente mas bajos que México. En 2002,
la Oficina de Estadistica Laboral de Estados Unidos
calculé la compensacién manufacturera promedio
en China en US$ 0,64 por hora, frente a los US$ 2,48
de México (BUSINESS WEEK, 2004). Sin embargo, la
persistente escasez de mano de obra en cientos de
fabricas chinas comenz6 a impulsar alzas salariales
y llev6 a muchos fabricantes a trasladar sus plantas
a paises de menor costo, como Vietnam, Bangladesh
y Camboya (BARBOZA, 2006; GOODMAN, 2005). Para
2012, la brecha entre los salarios de México y de China
habia caido apenas el 29%, en comparacién con casi el
400% de una década antes (THOMSON, 2012).

En segundo lugar, China procuré apalancar sus enor-
mes economias de escala, paralo cual hizo importantes
inversiones en infraestructura y logistica a fin de redu-
cir costos de transporte y acelerar la comercializacién
de sus productos de exportacion. El crecimiento de
las ciudades cadena de distribucién de China —impulsa-
do por conglomerados motorizados por la inversién
extranjera directa en Guangdong (como Dongguan y
Humen) y conglomerados de un sélo producto en Zhe-
jlang (como Anji y Datang)- ilustra a la perfeccién el
modo en que los gobiernos y emprendedores de China
estan haciendo de la especializacién de escala una per-
sistente ventaja competitiva para el pais (GEREFFI,
20009: 46-48).

En tercer lugar, China tiene una estrategia de escala-
miento coherente y multidimensional para diversificar
su composicién industrial y agregar actividades de alto
valor agregado (FREDERICK y GEREFFI, 2014). En su
estudio del desemperfio de las exportaciones chinas,
LALL y ALBALADEJO (2004) sostienen que Chinay sus
vecinos del este asiético estdn desarrollando exportacio-
nes de alto contenido tecnolégico de manera integrada
enlaregién, gracias a complejas redes de produccién de
exportaciones que vinculan a multinacionales lideres
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en electrénica y a sus proveedores de primer nivel con
fabricantes contratados. Los patrones de exportacién
de productos de tecnologia de avanzada revelan que
China y sus socios maduros del este asiatico (Japon,
Corea del Sur, Taiwan y Singapur) se complementan
mas de lo que compiten entre si. Sin embargo, JUSTIN
LIN (2013) destaca que el enfoque gradual y dualista de
China para la transicién econémica es una espada de
doble filo, puesto que la liberalizacién econémica que
facilit6 el crecimiento rdpido también trae aparejados
varios problemas estructurales, tales como desigual-
dad en la distribucién de los ingresos, en el consumo
y el ahorro de los hogares, y en las cuentas externas.

En cuarto lugar, China ha utilizado la inversién extranje-
ra directa para promover el aprendizaje rdpido en nuevas
industrias y derrames de conocimiento en su mercado
interno (ZHANG y FELMINGHAM, 2002; WANG y MENG,
2004). A pesar de las restricciones impuestas por la OMC
a los requisitos locales de desempefio para las multi-
nacionales, el mercado local chino es suficientemente
atractivo como para que los fabricantes multinacionales
estén dispuestos a satisfacer los deseos de las autorida-
deslocales, regionales y nacionales, atn con las estrictas
condiciones de transferencia de tecnologia.
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11l. PRINCIPALES DESAFiOS Y OPORTUNIDADES
PARA EL ESCALAMIENTO DE LAS CGV EN
AMERICA LATINA

Con el aumento de la participacién de América Lati-
na en las CGV, surgié un conjunto de cuestiones en
relacién con el modo en que los paises de la regién
pueden maximizar las ventajas potenciales de parti-
cipar en la economia mundial. Un elemento central
del desafio es cémo los paises pueden mejorar en la
cadena de valor trabajando con las empresas locales,
asimilando nuevos conocimientos y mejorando las
condiciones del empleo, con politicas e instituciones
apropiadas para facilitar la realizacién del escala-
miento econémico, social y ambiental. Los diversos
ejemplos de la participacién latinoamericana en las
CGV analizados en este articulo ponen de manifies-
to que existen diversas opciones que a los paises les
convendria evaluar si buscan aumentar su competi-
tividad en la economia mundial. A continuacién se
listan varias recomendaciones especificas para que
los paises de la regién mejoren su posicién en las CGV.

Politica comercial. Un rasgo prominente de la eco-
nomia mundial de las tltimas décadas ha sido el
crecimiento acelerado de los acuerdos comerciales
regionales (como el TLCAN, el CAFTA-DRy el MERCO-
SUR en América Latina) y la proliferacién de acuerdos
comerciales bilaterales (México tiene mas de 40, por
ejemplo, y Chile, mas de 20). Si bien esas politicas han
facilitado enormemente el acceso de las economias
latinoamericanas a las importaciones de primer nivel
y alos principales mercados de exportacién, los acuer-
dos regionales también pueden resultar restrictivos
en cuanto a las condiciones de los paises de origen. En
la industria nicaragiiense de la vestimenta, por ejem-
plo, el pais logr6 negociar un acuerdo de preferencia
arancelaria por diez afios con Estados Unidos que le
permite emplear telas que no sean estadounidenses
(sino principalmente asiaticas) en sus exportaciones
de prendas de vestir. No obstante, el acuerdo vencié en
2014, lo que provocé una considerable incertidumbre
entre los inversores extranjeros y podria dar lugar aun
egreso de inversion extranjera directa que perjudicara
seriamente las exportaciones de indumentaria del pais
(FREDERICK y otros, 2014).
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En general, los paises deberian ser cautos a la hora de
construir su ventaja competitiva en las CGV sobre la
base de politicas ventajosas a corto plazo. Muchos de
los acuerdos comerciales preferenciales tienen aspectos
del acceso al mercado que son de duracién limitada. Los
paises deberian ver estos acuerdos como ventanas de
oportunidad que les permiten desarrollar capacidades
que podrian abrirles paso a nichos més sustentables en
determinadas CGV. Para ello, suele ser necesario crear
vinculos hacia atras y hacia delante en las cadenas de
valor, como con los textiles para la vestimenta y las
plantas de almacenamiento refrigerado para la fruta
fresca. Los compradores globales de las CGV prefie-
ren hacer todas sus compras en un mismo lugar, y si
esas capacidades no pueden crearse a nivel nacional en
cuanto a escala o costos, otra opcién es desarrollar las
capacidades que permitan el escalamiento funcional
de las CGV con paises vecinos de la regién.

Politica industrial. América Latina tiene una larga
historia de politica industrial, construida en torno a
la estrategia de industrializacién por sustitucién de
importaciones (ISI) llevada a cabo entre las décadas
de 1950 y 1970%. Entre la década de 1980 y principios
de la de 2000, la politica industrial impulsada por el
Estado cayé en desgraciay el Consenso de Washington
promovido por el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional fomentaba la industrializacién
orientada alas exportaciones sobre la base del modelo
del este asiatico. A causa de diversos factores, entre
ellos la recesién econémica mundial de 2008-2009 y
el ascenso de grandes economias emergentes como
China, India y Brasil, hoy el Consenso de Washing-
ton esta desorganizado y la politica industrial estd de
regreso (GEREFFI, 2014). No obstante, como resulta-
do dela globalizacién econémica y la predominancia
de las CGV, dificilmente resulte eficaz un retorno a
una politica industrial tradicional de ISI con merca-
dos domésticos protegidos, condiciones de contenido
local, empresas conjuntas obligatorias y demds.

[ 4 ] Aunque el hecho no tiene un reconocimiento
generalizado, también hubo importantes estrategias similares
de ISI en el este asiatico (véase GEREFFI y WYMAN, 1990).

SEPTIEMBRE | DICIEMBRE 2015



La politica industrial de la época de las CGV debe reco-
nocer que las multinacionales més importantes estdn
optimizando sus cadenas de abastecimiento pasan-
do de tener cientos o incluso miles de proveedores
distribuidos en decenas de paises de los cinco con-
tinentes a una cantidad mucho mas reducida (quiza
de apenas entre 20 y 30) de fabricantes mas grandes,
con mayor capacidad y estratégicamente ubicados.
Ademds, también hay una concentracién geogréifica
considerable, en la que un pufiado de paises contro-
la porciones mayores del producto mundial de cada
industria (GEREFFI, 2014). Esos cambios implican una
concentracién mucho mayor de la produccién indus-
trial en el Sur Global, niveles méas altos de comercio
Sur-Sury el ascenso de multinacionales de economias
emergentes que desempefian un papel mucho mas
importante en las CGV.

En este contexto, hay varios factores clave de la poli-
tica industrial orientada a las CGV que seguramente
cobren preponderancia en América Latina y en otros
lugares (GEREFFI y STURGEON, 2013): 1) puede ser con-
veniente para las politicas industriales orientadas a
las CGV apuntar a proveedores globales o fabricantes
contratados que hagan inversiones importantes en eco-
nomias en desarrollo, en lugar de recurrir alas grandes
empresas de marca de las CGV5; 2) la especializacién
en cadenas de valor pone de relieve la importancia de
integrarse a las CGV en lugar de construirlas (BALD-
WIN, 2012; CATTANEO y otros, 2013), y las politicas que
promueven vinculaciones con CGV son muy distintas
de las que procuran construir industrias domésticas
integradas verticalmente; 3) las politicas industriales
deben proponerse detectar empresas lideres en CGV
y contratistas globales interesados en asociarse con
empresas locales y desarrollar sus capacidades; y 4) en
un mundo orientado a las CGV, es cada vez mas pro-
bable que las politicas industriales de las economias
emergentes estén en conflicto y que China suela estar
en medio de esas controversias.

La cadena global de la soja es un buen ejemplo. Alre-

dedor del 95% de las exportaciones brasilefias de soja
a China en 2009 consistia en granos no procesados.
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Casi no se exportaba soja molida, harina ni aceite de
soja a China. En el marco de su estrategia de promo-
cién de suindustria de procesamiento de soja, China
impuso un arancel del 9% sobre las importaciones de
aceite de soja, mientras que el de las importaciones de
grano de soja no-procesados era sélo del 3%. Ademas,
a las importaciones de productos basados en granos
de soja procesados, se les aplicé un impuesto al valor
agregado més alto que a las de productos basados en
granos no procesados. El gobierno chino instaurd
otras politicas proteccionistas similares, entre ellas,
barreras arancelarias y no arancelarias, para otros
productos primarios y procesados intermedios pro-
venientes de Brasil, como el cuero, el hierro y el acero,
y la pasta y el papel (JENKINS, 2012).

Alianzas publico-privadas. Dado el papel central que
desemperia el sector privado en las CGV, los donantes
y organismos de desarrollo internacionales muestran
un gran interés en fomentar las alianzas publico-pri-
vadas en los paises en desarrollo (UNGC, 2011; BELLA
y otros, 2013; ABDULSAMAD y otros, 2015). Puesto que
en la economia mundial el capital privado y los flujos
comerciales empequertiecen la asistencia de donantes
oficiales, dichos flujos mundiales en las cadenas de
valor ponen de relieve la pregunta de cémo asegurar
que las trayectorias positivas de desarrollo se relacio-
nen con objetivos no sé6lo econémicos sino también
sociales y ambientales. Por ello, muchos donantes
multilaterales y bilaterales han convocado al sector
privado a asumir diversos roles en el desarrollo en
favor de los pobres. Si bien las alianzas publico-pri-
vadas pueden estimular el crecimiento a nivel de las
industrias por medio de un aumento de la inversién,

[ 5] Foxconn Technology Group, el mayor proveedor de
manufacturas electrénicas del mundo, esta radicado en
Taiwén, pero su produccién y exportaciones para grandes
multinacionales de marca, como Apple, se concentran en
China continental, donde la empresa tiene mas de un millén
de empleados, lo que la convierte por mucho en la empresa
privada con mayor cantidad de empleados del pais. Li &
Fung, la empresa comercial mas grande del mundo, tiene su
casa matriz en Hong Kong pero realiza la mayor parte de
sus actividades en China, y tiene vastas operaciones en el
continente americano (FUNG, 2011).
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la produccién, las exportaciones y el empleo, esas
mejoras econémicas no llegan automaticamente a
los pequertios propietarios, las pequefias y medianas
empresas, y los hogares, a causa de las asimetrias de
poder inherentes a muchas relaciones de las CGV
(MAYER y MILBERG, 2013). Por lo tanto, la gran varie-
dad de sistemas de ayuda para el comercio y otras
formas de alianzas publico-privadas deben procurar
asegurarse de que las pequerias empresas y demads
beneficiarios de los proyectos de desarrollo inclusi-
vo adquieran las capacidades productivas necesarias
para responder a mercados dindmicos por medio
del financiamiento apropiado de la infraestructura
correspondiente, certificacién accesible, asistencia
técnica, mejores flujos de informacién y mecanismos
para incrementar el poder de negociacion a fin de pro-
teger los derechos de los trabajadores y los objetivos
de desarrollo de la comunidad.

No hay una receta mégica para incrementar la compe-
titividad internacional en las CGV, dada la diversidad
de experiencias e intereses que existe en América
Latina. No obstante, si reconocen y atienden las nue-
vas realidades de la economia mundial, los paises de la
regién pueden estar en mejores condiciones de definir
metas alcanzables y capturar una porcién mas grande
de las mejoras en las CGV.
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N LOS ULTIMOS ANOS LA INTENSIFICACION

de la relacién entre América Latina y el Caribe
(ALC) con China ha sido tema de creciente investigacién
y debate, tanto en ALC como en China. Este analisis se
ha realizado en la creciente amplitud de su relacién:
relaciones histéricas y culturales, politicas bilaterales,
regionales y multilaterales, aprendizaje del chino-man-
darin y espafiol, asi como en el d&mbito econémico. El
presente documento considerard el contexto amplio
anterior y se concentrard en las relaciones socioeco-
némicas y particularmente en la salida de inversién
extranjera directa (outbound o overseas foreign direct
investment u OFDI, por sus siglas en inglés) de China
hacia ALC. Como se vera en lo que sigue, la OFDI prove-
niente de China esta jugando un papel muy significativo
enlaregiény es relevante partir de los resultados exis-
tentes en ALC, China e internacionalmente.

El documento se divide en tres apartados. En el primero
se realiza una sintesis sobre los principales resultados
de la OFDI china en ALC desde un grupo de perspec-
tivas: tanto el contexto general en China que permite
la OFDI, asi como aspectos relevantes para su registro
y un grupo de tendencias agregadas y desagregadas,
asi como el principal desempefio para un grupo de
paises y sectorial. El segundo apartado presentard un
grupo de muy recientes y relevantes resultados de una
publicacién conjunta por parte del PNUD, CAITEC y
SASAC (2015) que presenta informacién y propuestas
sumamente relevantes y un enfoque innovador para
el anélisis del tema en China. El tercer apartado abor-
dar4 las principales conclusiones del tema y un grupo
de propuestas en aras de continuar profundizando el
conocimiento y los efectos de la OFDI china en ALC.
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1. PRINCIPALES RESULTADOS Y DEBATES
EN TORNO A LA OFDI CHINA EN ALC

Si bien por el momento el analisis y la informacién
existente sobre la OFDI en ALC es insuficiente ante su
dimensién y profundidad, al menos enla tltima déca-
da se han presentado un grupo de esfuerzos sobre la
OFDI china en ALC. En forma resumida, scuales son
algunos de los principales resultados de estos diversos
analisis? Destacan al menos cuatro temas significati-
vos: a.la génesis y los filtros institucionales existentes
para permitir la OFDI china, b. la OFDI china como
resultado de una organizacién industrial de largo
plazoy de estrategias comerciales, de financiamiento,
estrategias para el apoyo de la infraestructura y de
proyectos llave en mano en la actualidad, c. aspectos
sobre el registro de la OFDI china, d. caracteristicas
de la OFDI china y de sus empresas.

a. El contexto de la reciente OFDI china. La OFDI
china es resultado de una estrategia explicita —cono-
cida como going out o going global- por parte del sector
publico chino* desde inicios del siglo XXI (DUSSEL
PETERS 2013, 2015/a; SANTO 2012; WB/DRC 2012).
Como en ningun otro pais semejante —al menos de
los restantes principales 20 paises exportadores de
capital- China presenta en la actualidad una cuenta
de capital cerrada y un tipo de cambio fijo e incon-

[ 1] Se define al sector publico como todas aquellas
instituciones vinculadas con el gobierno central, provincias,
ciudades y municipios, asi como relaciones entre éstas; mas
que una relacién jerdrquica las instituciones dentro del sector
publico chino no son sélo omnipresentes en la socioeconomia
china, sino que también compiten entre si, generando una
compleja y competitiva estructura socioeconémica que pocas
veces ha sido comprendida en ALC (DUSSEL PETERS 2015/a).
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vertible?.De la mayor relevancia, al menos cinco insti-
tuciones publicas —destacando la Comisién Nacional
de Desarrollo y Reforma, el Ministerio de Comercio,
la Credit Insurance Company (SINOSURE), financia-
miento via el sector bancario y la Export-Import Bank
of China, la State Administration of Foreign Exchange
(SAFE) y la State-owned Assets Supervision and Admi-
nistration Commission del Consejo de Estado (SASAC),
entre otras (DUSSEL PETERS 2013)— establecen listas
positivas —y contrario a la mayoria de los paises con
listas negativas— que establecen los procesos y pro-
ductos que las empresas chinas pueden adquirir en
el extranjero. Estos filtros institucionales son funda-
mentales para comprender la relativa coherencia de
la OFDI china —como se verd méas abajo—, resultado
de catélogos, estrategias y politicas que dificilmente
existen en otros paises relevantes en cuanto ala OFDI;
recientemente también se percibe una creciente libe-
ralizacién de algunos de estos instrumentos (CHEN
y PEREZ LUDUENA 2015)3.Las implicaciones son de la
mayor relevancia, considerando que proyectos especi-
ficos —y parte de una estrategia para la adquisicién de
materias primas y/o nuevas tecnologias requeridas por
el aparato productivo- son considerados como parte de
una estrategia nacional de desarrollo de largo plazo por
parte del sector publico. Esta nocién es actualmente
desconocida en ALC, es decir, en general no se imple-
mentan estrategias ni instrumentos en este sentido y
existe poca comprension para que la salida de capitales
adquiera procesos y productos relevantes desde una
estrategia de desarrollo nacional de largo plazo, con
importantes implicaciones politicas, legales y econé-
micas, entre otros dmbitos4.

b. La OFDI como resultado de una organizaciéon
industrial de largo plazo y de estrategias comer-
ciales, de financiamiento, estrategias para el apoyo
de la infraestructura y de proyectos llave en mano.
Desde una perspectiva latinoamericana la OFDI china
en 2015 resulta crecientemente impenetrable. En una
primera fase de la relacién entre ALC-China, desde
la dltima década del siglo XX las relaciones comer-
ciales aumentaron explosivamente, siendo que en
la actualidad China se ha convertido en el segundo
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socio comercial de la regién. Mds all4 del creciente
déficit comercial y la concentracién del comercio con
China, desde una perspectiva latinoamericana des-
tacan las brechas en el valor agregado y en el nivel
tecnoldgico del comercio: las exportaciones de bienes
y servicios de ALC a China representaron menos del
5%, mientras que las exportaciones chinas a ALC lo
hicieron con mas del 60%; y generando importan-
tes presiones empresariales y sociales en la regién.
Después de esta primera fase desde inicios del siglo
XXI China inicié con un masivo financiamiento a
la regién: durante 2005-2014 los créditos de China
a la region fueron superiores a los 118.000 millones
de ddlares (GALLAGHER y MYERS 2015); los créditos
a Venezuela representaron mas del 50% del total y
42% de los créditos se orientaron hacia proyectos de
infraestructura. En una tercera fase, y después de la
crisis internacional de 2007-2008 y la masiva acumu-
lacién de reservasy la compra de bonos del Tesoro de
Estados Unidos con tasas de interés real negativas
en varios afos, China inicié con masivas inversiones
internacionales, tema que sera analizado mds abajo.

[ 2] No obstante, recientemente el sector publico ha llevado a
cabo un grupo de reformas bajo el concepto de convertibilidad
administrada (LONG 2015/a) con efectos para las empresas e
individuos con la expectativa de fomentar ingresos y egresos
de divisas en el largo plazo.

[ 3] Dentro de los aspectos mas destacables en este proceso
de liberalizacién de la OFDI china destaca el esfuerzo, desde
2015, de registrar la OFDI segun su destino final (por el
momento se registra la OFDI china segtn su primer destino),
asi como una creciente regionalizacién de los permisos por
parte de las instituciones del sector publico; también el
acceso a financiamiento para la OFDI refleja un proceso de
apertura ante las nuevas estrategias del gobierno central
para fomentar proyectos de infraestructura (LONG 2015/a;
PNUD, CAITEC y SASAC 2015:15-25;). Paralelo a esta apertura
también destacan nuevas directrices orientadas hacia las
empresas de propiedad publica para controlar y monitorear
con mayor detalle sus actividades (WANG ET. AL 2015).

[ 4] El tema de la propiedad de la OFDI sera analizado

mas abajo; ademds de la omnipresencia del sector pablico

chino es también significativo destacar que el control y la
injerencia del sector publico puede darse indirectamente via el
financiamiento, proveedores y/o en la compra de los respectivos
productos o servicios de la empresa u otros incentivos.
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Aunado a estas tendencias, y en una cuarta y actual
fase, China ha logrado proponer a nivel global una
estrategia con caracteristicas chinas —desde 2013 bajo
la estrategia de la Nueva ruta de la seda y one belt-one
road- con el objetivo de proveer a paises con pro-
yectos de infraestructura (CHEN y LU 2011; LONG
2015/b). En estos nuevos proyectos de infraestructura
—que no de OFDI china- la posibilidad de integracién
local y nacional se reduce a un minimo: la contraparte
china ofrece financiamiento, proveeduria, empresas
y mercados chinos. Las opciones de desarrollo, desde
la perspectiva de las economias receptoras de estos
proyectos, son infimas (DUSSEL PETERS 2015/b) y un
reto para la politica de desarrollo en ALCy potenciales
instrumentos de cooperacién conjuntos®.

c. Aspectos sobre el registro de la OFDI china. En
2014 China se ha convertido en la segunda fuente de
OFDI global, y dejando de lado a Hong Kong y sélo
después de Estados Unidos, con el 8,6% de las sali-
das de IED mundial (UNCTAD 2015). Si bien hasta
2005 la relacién OFDI / IED apenas representaba el
21%, en 2014 segun la propia UNCTAD (2015) fue
cercana al 90% y, segiin fuentes oficiales, incluso por
primera vez generd una salida de OFDI neta (CAsA-
NOVA, GARCIA-HERRERO y XIA 2015). No obstante
lo anterior, es relevante considerar que, por un lado,
los flujos de ingreso de IED a China ya representaron
ciertos niveles de saturacién con respecto al PIB y la
inversién desde hace mas de una década -y particular-
mente ante estrategias publicas que desde hace mas
de una década buscan priorizar el mercado interno,
las exportaciones de alto valor agregado, asi como al
sector servicios-, paralelos a activas estrategias e ins-
trumentos para incentivar la OFDI (véase el apartado
anterior sobre politicas de la OFDI china). Conside-

[ 5] El tema pudiera analizarse con mucho mayor detalle y no
es el principal de este analisis. En DUSSEL PETERS (2015/b) se
aborda el tépico y especificamente para un grupo de paises y
concretamente el caso de la Argentina y su reciente acuerdo
firmado con China para la renovacién de infraestructura y la
construccién de un grupo de nuevas plantas que presentan
estos formidables retos.
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rando las diferencias entre OFDI, comercio exterior
y proyectos de infraestructura, existen enormes dife-
rencias en la medicién y el registro de la OFDI china
(DUSSEL PETERS y ORTiZ VELASQUEZ 2005): mien-
tras que la UNCTAD (2015) sefala flujos de OFDI
china superiores a los 116.000 millones de délares y
el Ministerio de Comercio de China (CASANOVA, GAR-
CIA-HERRERO y XI1A 2015; PNUD/CAITEC/SASAC 2015)
superiores a los 123.000 millones de ddlares, recientes
propuestas por parte de la OCDE (2015) sugieren flu-
jos efectivos —basados en el principio direccional y sin
incluir a las Entidades con Fines Especiales (EFEs)-
de 80.418 millones de ddlares o en un 44% inferiores.
El tema no es s6lo académico o técnico, sino que de la
mayor relevancia para politicas domésticas fiscales
—una buena parte de estas diferencias radican en los
reflujos (round-tripping) con Hong Kong- y para ALC:
mientras que la CEPAL (2015) estima flujos anuales de
OFDI china cercanos a los 10.700 millones de délares
durante 2009-2013, el Ministerio de Comercio (NBS)
destaca que tan sélo las Islas Virgenes y las Islas Cai-
man representaron el 88% de la OFDI a ALC durante
2004-2013, es decir, el resto de ALC sélo recibi6 1.781
millones de délares promedio anual, es decir, un monto
muy inferior al estimado por CEPAL. El tema, de nuevo,
no es una obsesién académica, sino que de critica rele-
vancia para la politica econémica, tanto de China como
de los respectivos paises de ALC.

d. Caracteristicas de la OFDI china en ALC. Existen
entonces muy significativas variaciones en el registro
de la OFDI china en general y hacia ALC. Desde una
perspectiva agregada, adicionalmente, la OFDI china
se puede analizar segin el numero de transaccionesy
proyectos (es decir, transacciones de la OFDI china a
un pais particular) versus un anélisis segiin el monto
(y namero de transacciones) de la OFDI. YUE (2013),
asi como de FREITAS BARBOSA (2014), por ejemplo,
realizan un anélisis con base en el nimero de pro-
yectos y YUE concluye que de 623 proyectos de OFDI
china en ALC hasta 2010, el comercio, servicios comer-
ciales y finanzas representaron el 23%, 19% y 19% del
total de los proyectos, mientras que las manufacturas
y los proyectos extractivos apenas lo hicieron con el
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12% y 8%, respectivamente. Con base en un anélisis
del monto de las fusiones y adquisiciones (F&A) de
la OFDI efectivamente realizada —en el andlisis ante-
rior multiples de los proyectos nunca se realizaron- el
analisis de DUSSEL PETERS (2013) revela que si bien
los proyectos de materias primas, energia, aguay gas
representaron el 39,66% de los proyectos, lo hicieron
con el 89,58% del monto de las F&A de China en ALC;
aquellas orientadas hacia el mercado doméstico lo
hicieron con un 9,82%, mientras que el resto tuvo una
relevancia secundaria. Este mismo estudio refleja que
el 87,31% de las F&A de China se realizaron por parte
de empresas publicas y coherente con el anélisis sobre
las estrategias de desarrollo del sector publico chino.
Destaca adicionalmente que un relativamente peque-
fio grupo de transacciones realizadas por empresas
publicas —durante 2000-2012 el monto por transac-
cién de las F&A chinas en el mundo y ALC fue de 272
y 465 millones de délares, respectivamente— concen-
tré la mayoria del monto de las F&A orientadas hacia
materias primas y energia, mientras que las F&A de
empresas privadas en ALC lo hicieron en un 88% y
con un monto promedio de apenas 100 millones de
ddlares; el 97,3% de las F&A de las empresas publi-
cas chinas en ALC durante 2000-2012 se realiz6 en
materias primas y energia. El inico estudio a nivel
microeconémico para 10 empresas chinas en ALC
(DUSSEL PETERS 2014°) refleja, por otro lado, que
la OFDI china se enfrenta a un grupo de retos dife-
rentes a los de otros paises. Por un lado, y resultado
de su reciente dindmica y establecimiento, todavia
presenta un importante desconocimiento de los res-
pectivos mercados y particularmente con respecto a
clientes y proveedores, razén por la cual el grado de
integracién local y nacional es inferior a la de otras
empresas transnacionales. Diferencias culturales y
en el funcionamiento de las propias empresas chinas
—en algunos casos analizados bajo el concepto de falta
de transparencia (HEARN 2015)— también afectan el
desemperio de estas firmas en su integracién en las
economias receptoras.
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Por ultimo es relevante destacar que, aunque en forma
lenta, en China ha iniciado un anélisis del riesgo que los
respectivos paises implican parala OFDI china, aunque
todavia esta lejano de permitir una profunda compren-
sién de los paises receptores, concretamente en ALC.
Para el caso de ALC, por ejemplo, HONGBO SUN (2015)
destaca el creciente riesgo del financiamiento chino
en Venezuela y la necesidad de contar con informacién
y criterios por pais y proyecto a detalle. El tema serd
relevante en el siguiente apartado.

[ 6 ] El analisis presenta una enorme riqueza estadistica,
bibliografica y analitica de los estudios de caso, ademas

de sugerencias de politica econémica; es relevante sefialar
que existen particularmente en Brasil, México y Perd un
grupo de analisis de organismos empresariales y académicos
importantes sobre la temética.
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2. EL DOCUMENTO SOBRE EL DESARROLLO
SOSTENIBLE DE LAS EMPRESAS CHINAS

Eldocumento en cuestién —Reporte sobre el Desarrollo
Sustentable de las Empresas Chinas en Ultramar- es
de la mayor relevancia por un grupo de aspectos. Ape-
nas publicado en noviembre de 2015, el documento es
un esfuerzo comun —el primero sobre el tema- entre
una institucién internacional y extranjera (el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo o PNUD)
con la Academia China de Comercio Internacional y
Cooperacién Econémica (CAITEC, por sus siglas en
inglés) del Ministerio de Comercio (MOFCOM) y el Cen-
tro de Investigacion de State-owned Assets Supervision
and Administration Commission (SASAC) del Consejo
de Estado. Es decir, se trata del primer andlisis publico
con una institucién extranjera con credibilidad y con
instituciones publicas del més alto nivel en China sobre
la temética de la OFDI china. Bajo el concepto de sus-
tentabilidad el analisis no se concentra s6lo en temas de
medio ambiente, sino que particularmente en las carac-
teristicas de las empresas chinas que realizan OFDI y
un grupo de propuestas.

El analisis presenta al menos cuatro importantes con-
tribuciones con base en la informacién y los debates
existentes.

En primer lugar, presenta informacién relevante sobre
la OFDI china, tanto en su andlisis como en el cues-
tionario aplicado (ver siguiente punto). Hasta finales
de 2014 mas de 18.500 empresas chinas habia creado
29.700 establecimientos en 186 paises; el 84,7% de
estos establecimientos en paises en desarrollo. Los
servicios de arrendamiento y comerciales, las ventas
al por mayor y menor, asi como la mineria generaron
tan s6lo en 2014 36,8, 18,3 y 16,6 mil millones de déla-
res, respectivamente, y representando los tres rubros
el 58,13% de la OFDI total china en 2014. Segin este
mismo universo de empresas la participacién publica
en la OFDI china ha disminuido significativamente:
del 81% en 2006 al 53,6% en 2014’. En términos de
empleo la OFDI china también es significativa: en 2014
China envi6 a 562.000 trabajadores fuera de China en
proyectos vinculados con la OFDI.
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En segundo lugar, el documento hace un esfuerzo en des-
tacar las principales estrategias, politicas e instrumentos
desarrollados por el sector publico en China desde 2002,
incluyendo aspectos de seguridad y administracién del
riesgo, desarrollo de una cultura corporativa, la admi-
nistracién de la responsabilidad corporativa social, asi
como elementos que afectan la politica ambiental, social
y macroecondmica parala OFDI china. El documento, en
breve, presenta una excelente foto del marco estratégico,
politico, institucional y legal sobre la OFDI china. Asi,
el documento se constituye en un punto de referencia
sobre la temdtica.

Tercero, las tres instituciones participantes aplicaron
un amplio e interesante cuestionario a 254 empresas
chinas con OFDI, tratdndose del universo mas amplio
de empresas chinas con OFDI por el momento, sien-
do que el 36% de las empresas eran publicas y 63%
privadas. Entre los principales resultados destacan:

i. El63% de las empresas realiz sus inversiones en
Asia, el 29% en Europa y otro 27% en Africa; Amé-
rica del Norte y América del Sur represent6 el 25%
y 13%, respectivamente. En términos de montos, el
23% de las empresas realiz6 inversiones superio-
res a los 100 millones de délares y otro 18% entre
10-100 millones de délares.

ii. El 56% de las empresas chinas realizaron OFDI
tipo greenfield y sélo el 31% y 24% realizaron su
OFDI via F&A y como subcontratistas.

iii. El resto de la informacion es a nivel de empresas
y respectivos proyectos (y no segin el monto de
la respectiva OFDI, ver la discusién anterior): 75
empresas realizaron sus inversiones en la manu-
factura, 54 en mineria y energias renovables y otras
52 en construccién. El Cuadro 1, de igual forma,
también refleja diferencias regionales-sectoriales
significativas (aunque no permiten un agregado de

[ 7] Seria importante al respecto en el futuro verificar estas
cifras y montos con informacién a nivel de empresa.

45



iv.

ALC y agregan sectores como mineria y energias
renovables): mientras que en Africa el 37,50% de las
empresas realizaron su OFDI en la construccion, el
13,48% lo hizo en Europa en agricultura, silvicultu-
ra, pescay cria de animales y el 40,91% en América
del Sur en mineria y energias renovables.

El estudio también destaca importantes diferencias
a favor de las grandes empresas publicas chinas:
es notable, por ejemplo, que las empresas con una
OFDI mayor a 100 millones de délares en un mas
de 80% implementan diversos tipos de andlisis y
sistemas de riesgo, mientras que las empresas con
una OFDI menor a 1 millén de délares realizan este

CUADRO 1

tipo de investigacién en al menos un 30% menos.
Lo mismo, por cierto, sucede con las empresas con
mayor antigiiedad segin su OFDI: las empresas con
menos de 3 afios de haber realizado su OFDI tam-
bién cuentan con sistemas de evaluacién de riesgo
significativamente inferiores a las empresas con
mas de 10 afos de antigiiedad (PNUD, CAITEC y
SASAC 2015:33)8.

[ 8] El tema es de la mayor relevancia y bien pudiera llevar

a una mayor profundizacién, es decir, una alta correlacién
entre grandes empresas publicas, una mayor antigiiedad en el
establecimiento y el contar con mayores instrumentos para su
preparacién en la actualidad.

Encuesta: empresas por regién y sector (segin el universo de empresas del estudio)

Algunas empresas invirtieron en varias regiones

g3 k 3
3 T‘ EP UK -] -] < -~ 1]
- S E © & s8g| E8 g 3
SE8| 2 | 23 | 8§g| &3 | 7 5
23 b > 9 By g o g o =
223 s e2 | SR E| W 3 3
B8 - e - © b=}
Sfe| 2 $8 | g£8| £& @ 8 3
B25| 8§ E8 | S8 £w g & 2
<3 > = =8 | FSs| B 9 © =
Numero de empresas
Europa 12 28 18 5 10 6 10 89
América del Norte 3 23 18 5 6 9 12 76
América del Sur 0 11 18 1 1 6 7 44
Oceania 2 8 17 2 2 3 9 43
Asia 15 49 42 5 17 37 30 195
Africa 1 16 5 3 4 24 11 64
Nuamero total de empresas 33 75 54 9 30 52 43 296
Porcentaje (sobre el numero total de empresas por pais)
Europa 13,48 31,46 20,22 5,62 11,24 6,74 11,24 | 100,00
América del Norte 3,95 30,26 23,68 6,58 7,89 11,84 15,79 | 100,00
América del Sur 0,00 25,00 40,91 2,27 2,27 13,64 15,91 | 100,00
Oceania 4,65 18,60 39,53 4,65 4,65 6,98 20,93 | 100,00
Asia 7,69 25,13 21,54 2,65 8,72 18,97 15,38 | 100,00
Africa 1,56 25,00 7,81 4,69 6,25 37,50 17,19 | 100,00
Numero total de empresas 11,15 25,34 18,24 3,04 10,14 17,57 14,53 100,00

Fuente: PNUD, CAITEC, SASAC (2015:29).
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vi.

vii.

Vviii.

ix.

En forma interesante, las empresas encuestadas
indican que aspectos politicos y regulatorios, temas
ambientales y fluctuaciones en los precios de los
commodities son los principales retos para sus acti-
vidades en el exterior (indicando como altos y muy
altos retos el 37%, 33% y 31% de las empresas, respec-
tivamente). Para América del Sur los temas laborales,
politicos y la seguridad de los trabajadores son los
temas maés sefialados por las empresas chinas.

El estudio cuenta con un largo apartado sobre la
responsabilidad social corporativa de las empre-
sas chinas; empresas como Huawei han realizado
esfuerzos significativos en su propia empresa,
con proveedores y clientes.

Sorprendentemente, sélo el 50% de las empresas
chinas indican realizar ganancias y el 57% de las
empresas financia sus actividades a través de
instituciones financieras chinas®.

Sibien las empresas indican en su mayoria inte-
rés por lograr una proveeduria local, sélo el 38%
lo hace —no existe informacién mas detallada con
respecto al valor total de su produccién, etc.—,
mientras que el 57% de las empresas realiza su
proveeduria desde China, particularmente las
empresas de mayor tamafio y con mds de 10 afios
de establecimiento en el respectivo pais receptor.

Mais alla de un grupo de temas ambientales, es
también interesante destacar una creciente pre-
ocupacién laboral de los trabajadores por parte de
las empresas que realizan OFDI: ademas de esfuer-
zos para mejorar la administraciéon de la salud en
las empresas, el 45% de las empresas implementa
o0 estd por implementar sistemas de seguridad en
el respectivo establecimiento, ademas de la inte-
graci6n de sistemas de pagos via incentivos (64%).
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Cuarto, y ultimo, el documento destaca un grupo de

sugerencias al gobierno chino, a sus empresas y a los

paises receptores, particularmente:

i.

ii.

iii.

iv.

Fortalecer las directrices politicas para la OFDI,
incluyendo multas y desincentivos para empresas
que no cumplan con las regulaciones de desarro-
llo sustentable; el financiamiento pudiera servir
como una palanca para condicionar la aceptacién
mediante el cumplimiento de las regulaciones.

Fomentar la investigacién académica y de institu-
ciones especializadas sobre la tematica.

Las empresas chinas, por otro lado, debieran mejorar
la comunicacién entre los accionistas y demés acto-
res vinculados con las empresas, asi como permitir
una administracién transparente. La priorizacién
de proveeduria y el empleo local, asi como la trans-
ferencia tecnoldgica, son aspectos destacados en
este d&mbito, asi como la prevencién de los riesgos
ambientales segiin estandares internacionales.

Los paises receptores, por otro lado, debieran mejo-
rar la implementacién de las leyes existentes, la
comunicacién con las empresas chinas y entre los
consulados y embajadas de los paises receptores
en China.

[ 9] El tema es de critica importancia; mas alla de los niveles
de efectiva tasa de ganancia queda pendiente la respuesta

a como el resto de las empresas financian estas actividades
en el exterior que no generan una ganancia, su capacidad de
financiar estos procesos por periodos largos, etc.
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3. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

La rapida y reciente evolucién de la OFDI china en ALC
refleja, por el momento, enormes brechas con respecto
al conocimiento especifico de la propia OFDI china en
general y en ALC, pero particularmente grandes debi-
lidades institucionales. Es decir, tanto en China como
en ALC, por el momento, las instituciones publicas, pri-
vadas y académicas especializadas en el andlisis de la
OFDI china son infimas e insuficientes, y no obstante
el monto yla profundidad de estos nuevos y dindmicos
procesos. El documento del PNUD/CAITEC/SASAC
(2015) es explicito al respecto; otros andlisis en ALC
(DUSSEL PETERS 2015; Red ALC-China 2015) también
destacan la necesidad de mejorar y crear instituciones
especializadas tanto en China como en ALC.

El documento parte en su primera seccién de que
la OFDI china en ALC es resultado de una estrate-
gia explicita por parte del sector publico chino y que
ha sido acompafiada inicialmente por intercambios
comerciales, y reciente financiamiento. A través de las
mas recientes estrategias e instrumentos desarrolla-
dos por el sector publico chino, en la actualidad ALC
se enfrenta a proyectos de infraestructura llave en
mano que dificultan significativamente la integracién
local y regional, con lo que los retos para sobrellevar
las brechas en el valor agregado y el contenido tec-
nolégico del comercio entre ALC y China aumentan
significativamente.

Ademas de serios problemas en el registro de la OFDI
china, por el momento la OFDI china presenta carac-
teristicas singulares: ademds de listados y catdlogos
positivos de procesos y productos y una cuenta de capi-
tal cerrada, los filtros institucionales para la OFDI china
reflejan su importancia como un elemento importan-
te de su estrategia de desarrollo nacional en el largo

[ 10 ] El tema es de la mayor relevancia para actuales y
futuras negociaciones bilaterales, regionales y multilaterales
con China, ya que existen argumentos de estrategia y politica
de desarrollo estrechamente vinculadas con la OFDI e
instituciones como la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), por ejemplo, pudieran no ser las idéneas para llevar a
cabo estas negociaciones.
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plazo; esta concepcién de la OFDI es diferente a una
racionalidad que maximiza ganancias®®.Resultado de
lo anterior, también se percibe una especializacién
relativamente coherente por parte de la OFDI y sus
procesos de F&A, particularmente de las empresas de
propiedad publica que adquieren materias primas y
procesos de innovacién relevantes para su estrategia
de desarrollo, aunque también es importante reconocer
un lento proceso de liberalizacién de estas restriccio-
nes institucionales.

Los dos capitulos anteriores también reflejan que las
grandes empresas publicas —con una mayor antigiie-
dad en el exterior y en ALC, ademds de contar con
mayores apoyos por el sector publico en China y en
el exterior— también cuentan con mayores mecanis-
mos de prevencién y de andlisis de riesgo, asi como
de un mayor potencial en la generacién de vinculos
hacia atrds mediante la proveeduria local; el diélo-
go y la coordinacién entre estos diversos estratos de
empresas chinas pareciera ser indispensable. Mejorar
la preparacién de las empresas chinas en general, y
particularmente de las empresas de menor tamafio
y de las privadas, pareciera ser un objetivo indispen-
sable para el sector publico chino.

Un tema adicional vinculado con la cultura empresarial
y politica de China se refiere a la necesaria comprensién
de que fuera de China el establecer contactos y acuer-
dos exclusivamente con el sector publico —en ALC en
sus diversos niveles— es completamente insuficiente.
Si bien esta cultura empresarial y politica es comprensi-
ble con base en las experiencias de estas empresas en
China, en ALCy otras regiones del sector publico puede
representar a diversos partidos politicos e intereses, ade-
mas de su temporalidad. El factor de riesgo parala OFDI
china aumenta significativamente si estos vinculos se
establecen ademas en forma poco transparente y con
personalidades de los respectivos gobiernos; cambios
en el gobierno resultan entonces en enormes incerti-
dumbres y tensiones en la relacién bilateral, lo cual es
poco comprensible e innecesario para un relacién de
largo plazo. Esto significa que las empresas chinas y el
propio gobierno chino deben incrementar muy significa-
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tivamente el rango de sus contactos y buscar opiniones
en el respectivo sector publico del pais receptor, pero
también necesariamente en el rango de los partidos
politicos, organismos empresariales, ONGs, institucio-
nes académicas, etc. La apuesta de s6lo depender de
los contactos y relaciones con el sector publico del pais
receptor es una apuesta que, crecientemente, generara
fracasos e innecesarias tensiones bilaterales.

En el contexto de los debates y resultados de las inves-
tigaciones existentes sobre la OFDI china en ALC el
documento del PNUD/CAITEC/SASAC (2015) es de
la mayor relevancia. Se trata del primer documento
publico que busca un anélisis con base en una encues-
ta interesante y con universo amplio de empresas
chinas con OFDI. M4s alla de los resultados puntua-
les, el andlisis permite un primer didlogo con base en
experiencias puntuales de estas empresas chinas y
plantea un grupo de sugerencias hacia el propio sector
publico chino, sus empresas y los paises receptores.
Los paises receptores —sus sectores publico, privado
y académico- debieran retomar inmediatamente esta
invitacién a entablar un didlogo.

Los planteamientos anteriores permiten definir un
grupo de reflexiones y estrategias de politica haciala
OEDI china por parte de ALC.

En primer lugar, participar en forma constructiva en
este didlogo lanzado por el sector publico chino, quien
abiertamente admite la necesidad de mejorar el conoci-
miento de los paises receptores y de politicas publicas
hacia la OFDI; dialogos bilaterales especificos sobre
proyectos de OFDI china pudieran enriquecer signifi-
cativamente las sugerencias vertidas por el momento.

En segundo lugar, pareciera ser indispensable que los
paises de ALC cooperaran y realizaran un andlisis
conjunto y regional, concretamente en instituciones
regionales (por ejemplo mediante la Comunidad de
Estados de América Latina y el Caribe, CELAC) con
el apoyo de instituciones como el propio PNUD y
regionales como el Banco Interamericano (BID) y la
Comisién Econémica para América Latina y el Cari-
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be (CEPAL), asi como organismos empresariales y
académicos existentes (por ejemplo la Red ALC-Chi-
na). Mas alla del llamado especifico del documento
del PNUD/CAITEC/SASAC en torno a que los paises
receptores buscaran a sus contrapartes chinas via
sus embajadas y consulados, pareciera tener sentido
realizar un esfuerzo de estas instituciones en China
para establecer un analisis y sugerencias con base
en un esfuerzo como el que recientemente realizé
China. Es decir, los paises de ALC debieran crear una
institucién que integrara en Pekin a embajadas, con-
sulados y representaciones de empresas, organismos
empresariales y académicos.

Tercero, y tltimo, el reciente esfuerzo de China y otros
potenciales de ALC debieran concretarse en proyectos,
empresas y segmentos de cadenas de valor especificas,
por ejemplo en la mineria, construccién, electrénica,
autopartes, etc. con el objeto de definir estrategias e
instrumentos politicos especificos para permitir un
proceso de desarrollo en ALC. Este andlisis debiera
complementarse via las experiencias de intercam-
bio comercial y nuevos procesos en los proyectos de
infraestructura, es decir: el intercambio de ALC y China
en la cadena de la soja/soya y minerales/acero, por
ejemplo, en donde el comercio, la OFDI y proyectos
especificos han tenido profundos impactos en ALC y
en terceros mercados. Con esta especificidad, ahora
si, seria viable establecer proyectos de cooperacién y
modelos de desarrollo especificos. De otra forma la
cooperacion se convierte en una abstraccién que con-
tradice las relaciones efectivas y reales, como se ha
descrito anteriormente en varios casos.

De no llevarse a cabo una cooperacién en estas mag-
nitudes la relacién entre ALC y China bien pudiera
deteriorarse, es decir, pudieran lograrse avances impor-
tantes por parte de la OFDI china y en los términos
propuestos por el PNUD/CAITEC/SASAC (2015) enlos
admbitos econémicos, laborales, ambientales y sociales,
pero con fuertes contratendencias como resultado de
las estructuras generadas en el comercio y en proyectos
de llave en mano que generarian retrocesos importantes
en ALC desde la perspectiva del desarrollo.
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INTRODUCCION

C HINA SE ENCUENTRA EN UN PROCESO DE
cambio de su estrategia econémica.

Después de 3 décadas de una politica de desarrollo
econémico exitosa y sustentada en la combinacién
de inversién fija bruta y el desarrollo de una base
industrial de manufactura orientada a la exportacién,
el modelo empez6 a mostrar signos de agotamiento,
al dejar de crecer la economia a tasas de dos digitos.

Parte fundamental de esa estrategia econémica fue
la creacién y desarrollo de la industria siderurgica,
como una actividad estratégica para poder apoyar el
desarrollo de su base industrial.

Desde un punto de vista de los resultados, la estrate-
gia econdémica e industrial de China fue muy exitosa,
ya que permitié que ese pais se convirtiera en el mayor
productor de manufactura a nivel mundial, la primera
potencia en exportacién y la industria sidertrgica de
mayor tamario, al representar el 50% de la produccién
mundial de acero.

Sin embargo, ese desarrollo sidertrgico no ha estado
libre de problemas. Desde un punto de vista exter-
no a China, su industria siderurgica se caracteriza
por una gran sobre capacidad respecto de sus nece-
sidades de mercado; por la presencia mayoritaria de
Empresas Propiedad del Estado (State-owned Enter-
prises —SOE’s), que a pesar de los apoyos y subsidios
que reciben tienen pérdidas financieras crecientes y
constantes; por una exportacion creciente a precios

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 350

castigados que ha deprimido el mercado internacional
para dar salida a su produccién y cuidar sus empleos;
y por ultimo, por enfrentar fricciones comerciales con
un alto numero de paises, producto de sus practicas
desleales de comercio y su status de economia de no
mercado.

Este articulo detalla la situacién de la industria side-
rurgica en el contexto de la transicién econémica de
China hacia una economia de mercado.

El contenido se divide en cuatro secciones: I. El con-
texto global de la industria sidertrgica; II. El acero
en un enfoque de organizacién industrial; III. Las
variables sidertrgicas en la transicién de China; y IV.
comentarios finales.

53



I. EL CONTEXTO GLOBAL
DE LA INDUSTRIA SIDERURGICA

El acero es lo que se conoce como un producto de
demanda derivada; es decir, que depende de la acti-
vidad econdmica de otras actividades, tales como
construccién, automotriz, bienes duraderos, maqui-
naria y equipos, manufacturas eléctricas, etc.

En condiciones normales, la demanda de acero esta
relacionada de forma positiva con el desemperfio eco-
némico del pais en un momento del tiempo. En ese
contexto, el escenario econémico es el principal con-
dicionante de la demanda.

De acuerdo a lo anterior, el afio 2015 se ha caracte-
rizado por una serie de cambios estructurales en el
escenario econémico de corto y mediano plazo, donde
la existencia de un Nuevo Normal reflejaria las nuevas
condiciones a enfrentar por los agentes econémicos.

Elreporte de julio del World Economic Outlook del Fondo
Monetario Internacional (FMI) sobre la economia mun-
dial y regional sefiala que las principales caracteristicas
del escenario econémico son:

CUADRO 1
Escenario Econémico Mundial

- El crecimiento econémico en el mediano plazo serd
lento, disparejo y por debajo del potencial.

- Austeridad fiscal, endeudamiento elevado, desempleo,
tipos de cambio devaluados y controles financieros.
- Estados Unidos y China son los motores, al contar

con recursos y margen de politica.
- Se perciben maés riesgos que oportunidades.

En cuanto ala regién, el FMI indica que América Lati-
na estd atravesando por un periodo de dificultades
econdémicas, donde los puntos més relevantes son:

- El mediano plazo es de expectativas econémicas a
la baja.

- Diferencias (en) entre los paises: Alianza del Paci-
fico vs Mercosur.

- El nuevo normal en commodities es de precios bajos
(bajos precios) y volumenes en caida.

- Tipos de cambios volitiles, poco margen fiscal, con-
fianza e inversion del sector privado a la baja.

PIB (variacién anual) 2014 2015 2016
Mundo 3,4% 3,3% 3,8%
Paises desarrollados 1,8% 2,1% 2,4%
Paises emergentes 4.6% 4.2% 4.7%
China 7,4% 6,8% 6,3% )
Fuente: FMI, World Economic
América Latina 1,3% 0,5% 1,7% Outlook Julio 2015.
CUADRO 2
Escenario Econémico América Latina
PIB (variacién anual) 2014 2015 2016
Argentina 0,5% 0,1% 0,0%
Brasil 0,1% -1,5% 0,7%
Chile 1,8% 2,5% 3,1%
Colombia 4,6% 3,0% 3,3%
Meéxico 2,1% 2,4% 3,0%
Peru 2,4% 3,2% 4,6%
Venezuela -4,0% -7,0% -4,0% )
Fuente: FMI, World Economic
América Latina 1,3% 0,5% 1,7% Outlook Julio 2015.
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El Cuadro 1 presenta las estimaciones del FMI para
las principales regiones del mundo, donde se desta-
ca que el estimulo para la economia global vendra de
los paises desarrollados, principalmente de Estados
Unidos. Los paises emergentes, por su parte, pier-
den dinamismo y China entra en una nueva era de
crecimiento econémico por debajo de sus niveles his-
toricos. América Latina, por su parte, muestra un
débil crecimiento del producto con riesgo de registrar
tasas negativas (de crecimiento).

El Cuadro 2 muestra el desempetio esperado de los
paises de la regién, donde destacan las diferencias
entre los miembros de sus dos principales bloques
comerciales, lallamada Alianza del Pacifico (México,
Chile, Pert y Colombia) y los integrantes del Mercosur
(Brasil, Argentina, Uruguay, Paraguay y Venezuela).

Mientras los primeros muestran tasas de crecimiento
bajas, pero positivas, el grupo Mercosur atraviesa por
una recesién o crisis econémica.

Este escenario econémico, global y regional, no es
nada favorable para un crecimiento de la demanda de
acero, como lo reflejan las estimaciones del Economic
Committee de Worldsteel dadas a conocer el pasado
mes de mayo de 2015.

De acuerdo con estos prondsticos, la variacién de la
demanda de acero a nivel mundial para 2015 seria de
apenas 0,5% y de 1,4% en 2016 (Cuadro 3). En términos
de volumen, el consumo mundial es del orden de 1,5
mil millones de toneladas.

CUADRO 3
Mercado Mundial: Consumo de acero laminado
Consumo aparente de laminados Variacién anual
(millones de toneladas)
2015 2016 2015/2014| 2016/ 2015
Mundo 1.5444 1.565,5 0,5% 1,4% *América Latina Top 7
Eurozona 149,9 154,1 2,1% 2,8% | (mayores economias):
CIS 524 522 7.3% -0,3% Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México, Peru y
NAFTA 143,3 145,1 -0,9% 1,3% Venezuela.
América Latina (Top 7)* 63,4 65,7 -1,4% 3,6%
- Fuente: worldsteel, SRO
China 707,2 703,7 -0,5% -0,5% Mayo 2015.
CUADRO 4

Mercado Latinoamericano: Consumo de acero laminado

Consumo de acero Variaciéon anual
(millones de toneladas)
2015 2016 2015/2014| 2016/ 2015
Argentina 4,9 5,0 -2,8% 2,1%
Brasil 22,7 23,4 -7,8% 3,1%
Chile 2,6 2,8 -7,0% 10,7%
Colombia 4.2 4.3 3,4% 1,7%
México 23,1 24,0 2,6% 3,9%
- *América Latina:
Perd 3,5 3,6 0,3% 4,4% Incluye sélo paises listados.
Venezuela 2,6 2,6 32,1% 3,0%
— . Fuente: Alacero/worldsteel,
América Latina 63,4 65,7 -1,4% 3,6% SRO Mayo 2015.
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Explicacién importante de esta situacién es la dis-
minucién de la demanda en China, donde se estima
que tendra un desempefio negativo de -0,5% en 2015
y 2016, respectivamente.

América Latina, por su parte, también refleja ese débil
crecimiento de la demanda, con una tasa de -1,4% para
2015y 3,6% para 2016 (asumiendo que las perspectivas
econdmicas en 2016 para la regién se materializan).

En América Latina, la demanda de acero refleja las
expectativas econémicas de cada pais de la regién.
Como se menciond en los parrafos anteriores, los pai-
ses de la Alianza del Pacifico (México, Chile, Colombia
y Pert), tienen una demanda de acero positiva con
tasas que llegan hasta el 3,4% (Cuadro 4).

Por otro lado, los paises del Mercosur (Brasil, Argen-
tina y Venezuela) tienen una demanda con tendencia
ala baja en 2015; y con una expectativa de leve mejo-
ria en 2016.

En sintesis, el contexto global y regional de la indus-
tria siderurgica no es nada alentador para 2015y 2016.

Frente a un bajo crecimiento econémico e industrial,
la demanda de acero tiende a seguir un comporta-
miento similar, como se indicé en los Cuadros 3y 4.

En el mercado del acero, esta perspectiva se refleja
en condiciones comerciales de mayor competencia,
un comercio internacional mds intenso, precios a la
baja, rendimientos financieros castigados, inversiones
pospuestas o canceladas, ajustes de costos y capaci-
dades productivas, pérdida de empleos, y una mayor
actividad de fusiones y adquisiciones.
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Il. EL ACERO EN UN ENFOQUE
DE ORGANIZACION INDUSTRIAL

El objetivo de esta seccién es presentar una compara-
cién entre la industria siderargica de América Latina
yla de China bajo los criterios de Organizacién Indus-
trial: Estructura, Conducta y Desempeftio.

II.1 Estructura

El proceso de fabricacién de acero se puede dividir
en 3 grandes segmentos: a. Produccién de materias
primas. b. Fabricacién de acero. c. Fabricacién de pro-
ductos laminados (planos, largos, tuberia y derivados):

a. Produccién de materias primas. América Latina es
productor y exportador neto importante de mineral
de hierro y de carbén; como es el caso de Brasil, Chile
y Colombia y en menor escala México.

China, por su parte, es importador neto de mineral
de hierro; abasteciéndose primordialmente de Aus-
tralia y de Brasil.

En este rubro de materias primas, América Latina
y China son unidades econémicas complementarias.

b. Fabricacién de acero. En términos de la fabricacién
de acero, América Latina y China cuentan con insta-
laciones productivas similares, fundamentalmente
porque la tecnologia siderturgica, que es comercializa-
da por terceras empresas, se encuentra disponible en
el mercado, por lo cual ambas industrias cuentan con
procesos e instalaciones similares.

Esta caracteristica hace que las empresas latinoa-
mericanas y chinas sean competidores directos en la
fabricacion de acero, al estar en posibilidades de fabri-
car los mismos productos de acero.

c. Fabricacién de productos laminados. Con respecto
a la gama de productos que ambas industrias pueden
fabricar, América Latina y China son competidores
directos, ya que, elaboran, practicamente, los mismos
productos (largos, planos, tuberias y recubiertos).
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En cuanto a la naturaleza de las empresas, la experien-
cia de América Latina ha pasado por varias etapas.
En los inicios de la industria, las empresas fueron
de propiedad del Estado, debido a las necesidades de
inversiény de ser parte importante de la estrategia de
sustitucién de importaciones que imperé en la regién
en los ‘s0y ‘60.

Esta situacién cambia en la década de los ‘8o, cuando
los gobiernos de la regién enfrentaron varias crisis
econémicas y la situacién fiscal (de los gobiernos) no
les permitia seguir cubriendo los subsidios y apoyos
que le otorgaban a sus empresas siderurgicas.

Esto condujo a un proceso de privatizacién en la mayoria
de las empresas de la region. Situacién que se mantiene
hastala fecha con la excepcién de Venezuela y Ecuador.

Esta etapa de privatizaciones, junto con el proceso de
incorporacién a la globalizacién, via los tratados de
libre comercio, crearon un mercado competitivo, sin
apoyos financieros directos de los gobiernos locales
y sin una politica industrial explicita que apoyara al
sector.

Por el contrario, en las empresas chinas, la industria
del acero es parte central de la estrategia de desarrollo
de una base industrial y de exportacién.

Ademas, larectoria del Estado en la economia de ese pais
hace que las empresas sidertrgicas sean propiedad del
Estado (SOE’s). Enla actualidad, la mayoria de las empre-
sas sidertrgicas chinas, en especial las mas importantes,
son propiedad del Estado. Aunque existe un nimero
pequertio de éstas que son de propiedad privada.

El tema de las SOE’s chinas, en el acero y en otras
actividades, se ha convertido en un tépico relevante
dentro de la reforma econémica de China y en la dis-
cusién internacional de politica comercial.

No existe una regulacién internacional sobre el tema
de las SOE’s. El tnico foro donde se discute es en las
negociaciones del Acuerdo Comercial Trans-Pacifico
(Trans-Pacific Partnership - TTP), del que China no
participa.

Esta estructura de la industria siderdrgica de China
lallevé a desarrollarse de una forma sin paralelo en
la historia de la industria. En la actualidad, la produc-
cién de acero de China representa cerca del 50% de la
produccién mundial.

De acuerdo a la informacién de worldsteel en 2014,
China produjo 813 millones de toneladas de un total
mundial de 1.637 millones de toneladas, para el 49.7%
del total (Cuadro 5).

CUADRO 5
Producciéon mundial de acero por principales paises
Ranking 2014 | Pais Produccién (MM tns) | Participacién
1 China 813 49,7%
2 Japon 111 6,8%
3 Estados Unidos 88 5,4%
4 India 83 5,1%
5 Corea del Sur 71 4,4%
6 Rusia 70 4,3%
7 Alemania 43 2,6%
8 Brasil 34 2,1%
9 Turquia 34 2,1%
10 Ucrania 27 1,7%
Total Mundial 1.637 100,0% Fuente: worldsteel.
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Cabe destacar dos aspectos importantes. Primero,
la diferencia entre China y el segundo lugar, que es
Japén, es 7 veces.

Segundo, la suma de los paises que ocupan del segun-
do al sexto lugar (Japén, Estados Unidos, India, Corea
del Sur y Rusia) representa apenas el 25% de la pro-
duccién mundial.

GRAFICO 1

Este impresionante crecimiento se dio en un plazo de
15 afios, donde la produccién de laminados de acero
crecié a una tasa promedio anual del 14%. Un hecho
sin precedente en la historia de la industria del acero,
superando los casos de Japén y Corea del Sur, que fue-
ron desarrollos industriales que utilizaron un modelo
similar al de China.

China, produccién y consumo de laminados con tasa promedio anual de 14%
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CUADRO 6

2009

2010
2011
2012
2013
2014

Lista de las 10 principales empresas productoras de acero

Ranking Principales empresas Producciéon Crudo
Global 2013 productoras de acero (millones toneladas)
1 ArcelorMittal 96,1
2 Nippon Steel & Sumitomo 50,1
3 Hebei Steel 45,8
4 Baosteel 43,9
5 Wuhan Steel 39,3
6 POSCO 38,4
7 Shagang 35,1
8 Ansteel 33,7
g Shougang 31,5
10 JEE 31,2 Empresas chinas
América Latina 65,4 Fuente: worldsteel.
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Lograr esto requiri6 una inversién del orden de 9goo
mil millones de délares por parte del gobierno chino;
cifra que es similar a la suma del Producto Interno
Bruto de Chile, Colombia y Peru.

Un esfuerzo de inversion de esta naturaleza dificilmen-
te se podria haber logrado por empresarios privados.

Otra manifestacién de este impresionante crecimien-
to es la presencia de 6 empresas chinas en la lista de
las 10 principales empresas (Cuadro 6).

La otra pregunta a responder es jcémo se logré este
desarrollo siderargico?

La estrategia del gobierno chino se implementd via los
llamados planes quinquenales. El proceso se inici6 en
el 10° Plan quinquenal (2001-2005) donde el objetivo
fue desarrollar a la industria del acero.

A continuacion, en el 11° Plan Quinquenal (2006-2010),
la politica sidertrgica estuvo orientada a consolidar el
sector. Particularmente porque la creacién de empre-
sas se dio en tal nimero que se volvia muy dificil poder
organizar y controlar dicho crecimiento.

En el 12° Plan Quinquenal (2011-2015), la meta fue
crecer hacia afuera (Going Global), tanto en la busqueda
de materias primas (particularmente de mineral de
hierro) y de incrementar la presencia de las empresas
chinas fuera de sus fronteras, ya sea con representa-
ciones comerciales como con instalaciones productivas
en otros paises.

El 13° Plan Quinquenal (2016-2020) que ha sido anun-
ciado por las autoridades chinas, pero cuyos detalles no
se conocen, pareceria presentar una nueva definicién de
la politica sidertrgica que busca enfrentar los proble-
mas que se ocasionaron en el desarrollo de la industria
del acero china.
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Dentro de dichos Planes Quinquenales, las politicas
que destacan son varias: otorgar propiedad de la tie-
rra, apoyos financieros directos, precios preferenciales
de insumos, facilidades a la importacién de mate-
ria prima, maquinaria y tecnologia, devolucién de
impuestos a la exportacién, desarrollo de la infraes-
tructura necesaria como puertos, carreteras, puentes,
etc., condonacién de deudas, conversién de deuda por
capital, barreras a la inversién extranjera, créditos
preferenciales, etc.

Como se ha mencionado, este acelerado e impresio-
nante crecimiento no se dio sin problemas. El mas
significativo de ellos fue el de crear una capacidad ins-
talada de produccién de acero crudo ylaminado muy
por encima de las necesidades del mercado doméstico
chino. De tal forma, que cuando la demanda de acero
dejo de crecer de forma acelerada, se generd un proble-
ma de sobre capacidad, que en la opinién de algunos
analistas es del orden de 425 millones de toneladas.

Esta problemaitica, combinada con la reduccién en el
crecimiento de la demanda de acero por un menor
crecimiento econémico, ha hecho que esa sobrecapa-
cidad de la industria china tenga un efecto negativo
en el mercado internacional, y en particular en el de
América Latina.

Por un lado, ha estimulado la exportacién de los pro-
ductos chinos para mantener la planta productiva
operando y evitando el desempleo y sus consecuencias
sociales. En 2014y 2015, la exportacién de productos
de acero de China llego a niveles de 100 millones de
toneladas.

Este crecimiento stbito y cuantioso, deprimi6 los pre-
cios en todos los mercados, desplazé a la produccién
doméstica en los paises donde participa, increment6
las fricciones comerciales resultando en un nimero
creciente de investigaciones por précticas desleales de
comercio y afect6 de forma importante los margenes
de rentabilidad de las empresas.
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II.2 Conducta

En el tema de conducta, queremos resaltar las dife-
rencias de politica comercial entre América Latina
y China.

Con respecto a América Latina, la politica comercial
ha sido, a partir de los ‘80, la de un proceso de libe-
ralizacién progresiva, via la firma e implementacién
de tratados de libre comercio (TLC).

Sin embargo, este proceso tiene diferencias impor-
tantes al interior de la regién.

Por un lado, paises como México, Chile, Colombia y
Pert han sido proactivos en esta actividad, teniendo
relaciones comerciales tipo TLC con un gran nime-
ro de regiones y paises que son socios comerciales
importantes, donde destacan Estados Unidos, Cana-
d4, Europa, Australia, Nueva Zelanda, Japdn, etc.

Esta incorporacién a la globalizacién ha resultado
en una mayor competencia por la presencia crecien-
te de importaciones, que combinada con la ausencia
de politicas industriales que mejoren el costo pais,
han propiciado un dafio material a la actividad de las
empresas domésticas, al igual que fricciones comer-
ciales por la presencia de practicas desleales en buena
parte de las importaciones; particularmente en el caso
de las importaciones sidertrgicas chinas.

Por el otro, los paises del Mercosur (Brasil, Argenti-
na, Uruguay, Paraguay y Venezuela) han seguido una
politica de apertura muy limitada.

Por la parte de China, la politica comercial ha tenido
dos etapas. En la etapa en que la industria sidertrgi-
ca se estaba desarrollando, las medidas comerciales
estaban orientadas a mantener abierto el mercado,
permitiendo la importacién para complementar la
demanda de acero.
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A medida que la industria fue creciendo en volumen
y diversidad de productos, la politica comercial se
orient6 al fomento de la exportacién, mediante la
devolucién de impuestos a esa actividad.

En forma adicional, en el 12° Plan Quinquenal, una
de las directrices fue la Crecer Hacia Afuera (Going Glo-
bal), como ya se mencioné en los parrafos anteriores.

Otra de las politicas comerciales del gobierno chino
con implicaciones importantes para la industria
del acero es la iniciativa del One Belt One Road, que
implica la creacién de infraestructura (carreteras,
puentes, puertos, aeropuertos, etc.) en varios paises
de la regién asidtica y que serd financiada con recur-
sos del gobierno de China.

Otro tema relevante en politica comercial, es la naturale-
za del comercio internacional del acero, que representa,
en términos generales, cerca del 30% de la produccién
mundial. En términos de toneladas esto significa alre-
dedor de 400 millones de toneladas.

Esta caracteristica se deriva de factores, tales como,
ser una industria de bajos costos variables lo que per-
mite tener cierta flexibilidad para el manejo del precio;
la mayoria de los paises utilizan la exportacién para
mantener elevado el porcentaje de utilizacién de la
capacidad, y en ciertos paises como China, para man-
tener el empleo.

Esta condicién también ha propiciado que el comer-
cio siderdrgico tenga un alto contenido de comercio
desleal. De hecho, la industria del acero es una de las
actividades que usan intensivamente los instrumen-
tos de defensa comercial que tiene la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC).

Por ejemplo, en materia de dumping, las investigacio-
nes de la industria siderurgica representan el 38% del
total mundial de investigaciones durante 2014; en el
caso de subsidios, el acero representa el 53% del total;
y en las salvaguardas, el 35%.
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CUADRO 7

Comercio desleal por pais peticionario

Peticionario N° casos % del total
EE. UU. 100 30%
Canada 40 12%
Tailandia 32 10%
Europa 21 6%
Australia 19 6%
Indonesia 19 6%
Brasil 18 5%
México 18 5%
India 14 4%
Argentina 10 3%
China 9 3%
Otros 33 2%
Total 333 100%
CUADRO 8

Comercio desleal por pais acusado

Estos instrumentos son usados por un gran nimero de
paises, como lo refleja la informacién delos Cuadros 8y 9.

En el Cuadro 7, se presentan las investigaciones de
comercio desleal con una resolucién definitiva por
parte de las autoridades investigadoras a nivel mun-
dial durante el periodo 1990 al primer semestre del
2014, que fueron 333.

De este cuadro destaca, que Estados Unidos es uno de
los paises mds activos en la aplicacién de este tipo de
instrumentos contra el comercio desleal. También es
importante sefialar que China, aunque con un nimero
pequetio de investigaciones, también se involucra en
este tipo de acciones comerciales.

El Cuadro 8, por su parte, presenta la informacién por
pais acusado. Destaca que China ha sido acusada en
84 investigaciones, que representan el 25% del total
de decisiones gubernamentales.

Peticionario N° casos % del total

China 84 725%| AmeéricaLatina también ha estado activa en esta mate-

Europa 37 11%| ria, como lo muestra el Cuadro 9; aunque la actividad

Corea 30 9%| ha estado concentrada en unos pocos paises, como

Taiwan 29 9%| Meéxico, Brasil y Colombia.

Japén 21 6%

India 16 5%

Ucrania 15 5% CUADRO 9

Rusia 13 4%| Comercio desleal en América Latina

Indonesia 10 3% Acciones Acciones

Sudafrica 10 3% en Proceso Vigentes

Tailandia 9 3% Totales| Contra | Totales | Contra

Otros 57 18% China China

Total 333 100% Total 7 5 42 26

Fuente: OMC. Argentina 0 0 2 2
Brasil 0 0 11 8
Colombia 3 2 4 4
México 4 3 22 11
Pert 0 0 1 1
Rep. Dominicana 0 0 2 0
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I1.3 Desempeiio

Dos son las variables de desemperio a destacar: prime-
ro, el rendimiento financiero de la industria, y segundo,
la participacién china en el mercado de Ameérica Latina.

En cuanto al primero, la industria ha mostrado un
rendimiento financiero (medido por el margen de
EBITDA) ala baja que no es suficiente para tener una
empresa sustentable en el tiempo.

GRAFICO 2

De acuerdo a un estudio de McKinsey, la industria
sidertrgica deberia de tener un EBITDA del orden
del 17% para tener capacidad financiera para moder-
nizacién, mantenimiento e innovacién tecnolégica.
Dicho reporte, sefiala que el EBITDA de una muestra
de empresas globales ha disminuido de un nivel de
20% en 2004, a un 9% en el afio de crisis de 2009 y
ha registrado una leve mejoria para registrar 10% en
2013 (Ultima informacién disponible).
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GRAFICO 3

Importaciones de China en América Latina: volumen y precios promedios
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En este tema, las empresas siderirgicas de China,
de acuerdo a la informacién disponible de la cdmara
siderargica de China (CISA), muestra que la mayoria
de ellas, no han tenido un rendimiento financiero
medido por la relacién EBITDA/Ventas positivo en
los ultimos afios. La informacién disponible sefia-
la que durante el periodo enero-mayo de 2015, esa
relacién financiera fue de 0,04% para la muestra de
empresas de CISA.

Sin embargo, dicha situacién no ha generado gran pre-
ocupacién ya que el gobierno, al ser el propietario de
la mayoria de las empresas, tiene los recursos finan-
cieros para cubrir ese pobre rendimiento financiero.

En cuanto ala segunda variable, la participacién china
en el mercado de América Latina ha sido creciente, como
lo muestra el Grdfico 2. También es importante desta-
car que la importacién total ha mantenido (mantiene)
una participacién en el consumo de alrededor del 30%
en los ultimos afios.

Este es uno de los principales problemas que enfrenta
la industria sidertrgica de América Latina.

Para 2015, se estima que la participacién de China en
el consumo de la regién llegaria al 12% 6 13%.

La presencia de China en la regién ha sido por dos
vias: por un lado, el volumen de importacién ha ido
a la alza, y por el otro, los precios promedio de sus
productos como lo informa la autoridad aduanera
de China han registrado una disminucién sostenida
en los ultimos afios, como se aprecia en el Grdfico 3.

BOLETIN INFORMATIVO TECHINT 350

Ill. LAS VARIABLES SIDERURGICAS
EN LA TRANSICION DE CHINA

Como se ha sefialado, China se encuentra en un proceso
de reformas estructurales para modificar su modelo de
desarrollo econémico y transitar hacia una economia
de mercado.

Dentro de este cambio, hay cuatro variables que estian
vinculadas al desempefio de la industria del acero de
China, que son el status de Economia de Mercado, el
13° Plan Quinquenal (2016-2020), las Empresas Pro-
piedad del Estado y la Politica Cambiaria.

II1.1 Status de economia de mercado

Este tema es relevante desde la perspectiva de las inves-
tigaciones por practicas desleales contra China, ya que
mientras China no sea considerada como una economia
de mercado, cualquier empresa de un pais que presenta
una investigacién de dumping o subsidios contra algin
producto sidertrgico originario en China, puede uti-
lizar la informacién de precios y costos de un tercer
pais (pais sustituto) para calcular el valor normal en
la metodologia del calculo del porcentaje de dumping.

Esta facilidad permite disponer de la informacién nece-
saria de forma mds rapida, confiable y completa.

Esta disposicién se sustenta en el Articulo 15 del Pro-
tocolo de Adhesién de China a la OMC en 2001, que
establece que China tendré 15 afios para una transi-
cién a ser economia de mercado; esa fecha se cumple
en diciembre de 2016.

El contenido del Articulo 15 esta siendo objeto de una
disputa de interpretacién legal, ya que, por un lado,
hay opiniones que sefialan que el status de economia de
mercado se obtiene de forma automadtica en diciembre
de 2016; y por el otro, hay opiniones que indican que
ese reconocimiento no es automatico.

Enlaactualidad, hay paises que ya reconocieron a China
como una economia de mercado, como son la Argenti-
na, Australia, Nueva Zelanda, Malasia, Chile, Colombia,
Brasil y Singapur. Pero los principales socios comerciales
de China, Estados Unidos y Europa, no lo han hecho.
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En la opinién de expertos legales, se seriala que este
problema de interpretacién del Articulo 15 se resolvera
cuando un pais inicie, después de diciembre de 2016,
una investigacién de practicas desleales de comer-
cio contra China, utilice la informacién de precios y
costos de un tercer pais y resuelva aplicar una cuota
antidumping definitiva.

En ese momento, China solicitara, via el Mecanismo
de Solucién de Disputas de la OMC, un panel para
que resuelva si China es 0 no una economia de mer-
cado en el contexto de la industria que presente la
investigacién. El dictamen de ese panel, deberd de
resolver ese problema de interpretacién. Sin embar-
go, se comenta que para llegar a la decisién final del
panel podran transcurrir de dos a tres afios, con lo
que el horizonte para resolver esta disputa legal podra
ser hasta el 2019 6 2020.

Por el momento, y ante la cantidad de investigacio-
nes por comercio desleal que se estdn iniciando o
desarrollando en varios paises de América Latina, es
critico mantener el supuesto de que China no es una
economia de mercado.

Alacero ha estado activo en la discusién publica de
este tema, sosteniendo que China no es una economia
de mercado, no sélo por las disposiciones contenidas
en el Protocolo de Adhesién a la OMC, sino también
porque las reformas estructurales que el gobierno de
China ha manifestado que implementard para tran-
sitar hacia una economia de mercado han mostrado
resultados parciales.
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III.2 13° Plan quinquenal 2016-2020

Como ya sefialo anteriormente, China esta en pro-
ceso de dar a conocer el contenido del préximo plan
quinquenal. Dentro del mismo, se estima que habra
un capitulo dedicado a la industria del acero.

A principios de 2015, el gobierno chino dio a conocer
un borrador del posible capitulo, donde se destacaban
los siguientes temas (como):

> Dirigir a la industria siderdrgica hacia un nuevo
modelo, donde el mercado juegue un papel decisivo.

> Reconocimiento a un problema severo de sobreca-
pacidad.

> Mantener la propiedad del Estado en la conduccién
de la industria.

> Se refuerza el enfoque de arriba hacia abajo.

> Definicién de tamafio de empresa, tipo de produc-
ci6én y ubicacién.

> Acelerar fusiones y adquisiciones.

> Define la utilizacién de la capacidad: 80% en 2017; lo
cual implica, manteniendo las condiciones actuales
de operacién de la industria china, tener que redu-
cir 113 millones tons (lo cual se considera de dificil
realizacién).

Frente a esta publicacién, las asociaciones siderurgicas
de Norteamérica, Europa y América Latina se pronun-
ciaron en un comunicado conjunto sefialando que la
propuesta sobre la posible nueva politica siderirgica
no introduce las reformas orientadas al mercado nece-
sarias para lograr los objetivos sefialados.

Y que ademads, no actia sobre los problemas méas impor-
tantes que enfrenta la industria del acero de China en
la actualidad, como es el de la sobrecapacidad.

De acuerdo a la informacién de prensa, se estima
que en el mes de marzo de 2016 se dard a conocer el
contenido detallado del nuevo Plan Quinquenal, con
lo que se podrd constatar si el gobierno chino busca
o no cambios sustanciales a su politica siderurgica.
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II1.3 La reforma a las Empresas Propiedad
del Estado

En el analisis de la industria sidertrgica de China, el
tema de las Empresas Propiedad del Estados, (SOE’s
por sus siglas en inglés) es una variable critica.

Surelevancia estriba en que al ser propiedad del Estado
cuentan con una serie de ventajas, apoyos y subsidios
que les permiten crecer y desarrollarse con los recur-
sos financieros del Estado, al igual que competir con
ventajas artificiales.

En ese contexto, las empresas latinoamericanas, que
en su mayoria son privadas, compiten no contra sus
contrapartes chinas, sino contra el gobierno chino.
Lo que propicia una desventaja estructural dificil de
superar en el mercado.

Esta condicién, es la que ha llevado a Alacero a reco-
mendar a los gobiernos de la regién la necesidad de
tener un campo de competencia parejo.

Eltema de la SOE’s tiene una larga historia en el desa-
rrollo econémico de China y ha ido teniendo cambios
a lo largo del tiempo. De hecho, en algunos sectores
ya no tienen un papel preponderante o han dismi-
nuido en su nimero.

Sin embargo, en la industria del acero, las SOE’s con-
tintan dominando la actividad; como en el sector
bancario, telecomunicaciones, transporte, etc.

De acuerdo a la informacién disponible, en 1995 habia
mads de 300.000 empresas del gobierno; para 1998, ya
se habia reducido a 258.000. Para 2014, el nimero ya
s6lo era de 150.000, pero en los sectores estratégicos
para el gobierno chino, como es el siderurgico.

Este proceso de reduccién de las empresas publicas
implicé un desempleo sustancial, que se estima fue
del orden de los 40 millones de trabajadores, pero
absorbido por el naciente sector privado en la econo-
mia de China.
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Se estima que una disminucién similar de la fuerza
laboral en la actualidad no seria posible por las expec-
tativas de menor crecimiento econémico de China y
por las implicaciones sociales que eso traeria. De ahi,
los comentarios de los expertos de lo dificil de tratar de
reducir el nimero de las empresas propiedad del Estado.

A partir de la Tercera Reunién Plenaria del Partido
Comunista en noviembre de 2013, se han anunciado
diferentes medidas para una reforma de las SOE’s
y promover una mayor participacién de la empresa
privada en la economia.

Estas acciones han sido reiteradas en diferentes oca-
siones en los tltimos afios. Algunas de las iniciativas
mds importantes son propiedad mixta (con emplea-
dos e inversionistas privados), cotizacién en bolsa
de valores, desinversién de activos no estratégicos,
control de compensaciones, etc.

Sin embargo, el consenso apunta a una reforma par-
cial e incompleta. Contrapesos politicos dificultan los
avances en este tema.

Eltema delas SOE’s ha ido cobrando mayor relevancia
amedida que la economia de China fue creciendo hasta
laimportancia actual que tiene. Diferentes paises han
expresado su preocupacién por las implicaciones de
competencia global y regional que ellas representan
contra las empresas del sector privado.

Sin embargo, esa preocupacién no ha tenido eco en los
foros multilaterales, de tal forma de que se puedan
establecer reglas claras sobre el funcionamiento de
este tipo de empresas. Es importante establecer que
el problema no es que el Estado tenga la propiedad
de una empresa, sino que dicha empresa se manten-
ga operando en el mercado a partir de los apoyos y
subsidios que el Estado le otorga.

El Gnico foro donde el tema se ha discutido y llegado
a proponer reglas claras transparentes y mandato-
rias es en las negociaciones del acuerdo comercial
transpacifico (Trans-Pacific Partnership - TPP). Sin
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embargo, esas reglas sélo son obligatorias a los 12
paises que intervienen en esa negociacién, donde
China no participa.

De acuerdo a la informacién disponible, el TPP con-
templa 7 temas relevantes en el capitulo de Empresas
Propiedad del Estado:

1. Aplicabilidad: ;A quién se aplica y a quién se excluye?
2. Disciplinas: Transparencia, no-discriminacién,
darfio y efectos adversos.

3. Solucién de Controversias: ;Cémo se procesa la
disputa?

4. Arreglos Institucionales: Agencias administrativas
y procedimientos.

5. Reservas: Medidas sujetas a negociacién.

6. Futuras Negociaciones: Bajar del nivel federal al
estatal.

7. Temas Técnicos: cooperacidn, intercambio de infor-
macién, definiciones.

II1.4 Politica Cambiaria

La dultima de las variables de la transicién econdmica
de china para la industria sidertrgica es la politica
cambiaria.

Desde una explicacién sencilla, la definicién del
manejo del tipo de cambio tiene repercusiones impor-
tantes en los flujos de comercio de un pais. Cuando
una moneda se deprecia o pierde valor respecto de
otra moneda, que por lo general es el ddlar nortea-
mericano, se entiende que esa accién estimula la
exportacién de los productos domésticos y encarece
la importacién de los productos extranjeros. El efecto
contrario sucede cuando la moneda aprecia su valor
respecto del délar norteamericano.

Alo largo de su desarrollo econdmico, el gobierno de
China manejé su politica cambiaria para estimular
sus exportaciones, lo que lo llevo a convertirse en el
mayor exportador mundial de productos manufactu-
rados, incluido los productos de acero. Durante este
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tiempo, el resto de paises critic6 este enfoque mer-
cantilista de China, pero no se logr6 que alterara su
conducta cambiaria.

En diferentes momentos del tiempo china ajusté su
tipo de cambio, pero en términos generales siempre
mantuvo un tipo de cambio que favoreciera la expor-
tacién.

Esta situacién cambié el pasado mes de agosto cuando
el Banco Central de China anuncié un cambio en su
régimen cambiario propiciando una devaluacién. La
decisién causé volatilidad en los mercados interna-
cionales y en la comunidad internacional.

Se mencionaron varias razones como explicacién de
esa decisién:

> Es parte de la reforma parala transicién econémica.

> Es permitir que el mercado determine el tipo de
cambio.

> Estimulo a la exportacién y crecimiento.

> La inclusién del yuan en la canasta de los SDR del
Fondo Monetario Internacional.

> Atenuar la salida de capitales.

Desde la perspectiva siderdrgica, el efecto de esa
nueva politica cambiaria se reduce a fomentar sus
exportaciones de acero en el nuevo contexto de una
economia china que deja de crecer a las tasas histdri-
cas de dos digitos y lo hard a niveles de 6% a 7% anual.

Esta percepcién se refuerza, cuando, por un lado, se
considera que la demanda de acero ya pasé su punto
mas alto (peak) y que en los siguientes afios tendra
una tendencia a la baja; y por el otro, la industria
sidertrgica de China mantiene una sobrecapacidad
significativa que la obliga a exportar para mantener
su tasas de utilizacién de la capacidad elevada, ade-
mas de la necesidad social de preservar el empleo.
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IV. COMENTARIOS FINALES

Larelacién siderirgica entre América Latina y China
no puede continuar en la direccién actual. El crecien-
te deterioro comercial va a resultar en pérdida de
empleos, mayores fricciones y disputas comerciales.

Mientras las Empresas Propiedad del Estado chino
reciban apoyos y subsidios, la competencia sera des-

igual e inequitativa.

Las empresas privadas latinoamericanas no pueden
competir contra el gobierno chino.

Es necesario lograr un campo de competencia parejo.
La pregunta clave es: ;La transicién econémica de
China resultara en una industria sidertrgica que no
requiera subsidios y compita en condiciones de mer-

cado?

La evidencia actual no apunta en esa direccién.
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I. INTRODUCCION

L OS VINCULOS ENTRE LA ARGENTINA Y CHINA
se consolidaron formalmente en el afio 2004
cuando se firmé la primer Asociacion Estratégica entre
las naciones. En esa misma reunion, se realizaron
compromisos de inversiones por parte de China y
se firmaron diversos acuerdos de cooperacién. Sin
embargo, la mayoria de ellos no trascendieron y varias
de las promesas quedaron incumplidas.

Con el paso del tiempo, y en linea con los cambios
en la coyuntura internacional, el relacionamiento
entre ambos paises decanté en nuevas reuniones,
culminando con la firma de importantes acuerdos
de cooperacién en el afio 2014, y a comienzos del
2015. En un pais afectado por la fuerte restriccién
de divisas, la asociacién estratégica con un socio con
abundante capacidad de financiamiento surge como
una importante herramienta para apuntalar para sos-
tener las reservas y evitar mayores presiones sobre
el nivel de actividad. Sin embargo, considerando que
se han establecido condiciones asociadas a proyectos
de largo plazo, cabe preguntarse hasta qué punto los
acuerdos implican una relacién beneficiosa para el
pais. El siguiente articulo discute en profundidad el
entramado de los convenios firmados con la poten-
cia asidtica, asi como las condiciones establecidas y
sus potenciales impactos en la estructura producti-
va del pafs.
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2. UNA ESTRATEGIA AMPLIA:
COMO CHINA REFUERZA SUS VINCULOS
CON TODA LATINOAMERICA

El fortalecimiento de los vinculos entre Argentina y
China no es exactamente un caso aislado. De hecho, el
pais asidtico viene consolidando desde la década pasada
su relacionamiento con toda la regién latinoamericana.
Al respecto debe recordarse que a principios del afio
corriente el presidente chino Xi Jinping anuncié el obje-
tivo de alcanzar, en los préximos 10 afios, un nivel de
comercio bilateral que supere los UsS 500.000 millones
(practicamente el doble de la cifra actual) acompatiado
con inversiones cercanas a los U$S 250.000 millones.

En el afianzamiento de las relaciones con el bloque
se pueden identificar tres planos concretos. Por un
lado, el plano comercial, con un fuerte crecimiento
de las compras y ventas hacia la regién, que llevaron
a posicionar a China como un socio estratégico para
el comercio con LATAM, pasando de representar un
4% del intercambio comercial del bloque en 2003, a
un 13% en 2014.

No obstante, una particularidad de dicho crecimien-
to en el comercio viene dada por el hecho de que no
ha sido parejo al interior de los rubros. En el sec-
tor minero por ejemplo, la participacién de China
en las exportaciones de Latinoamérica ha pasado de
un 11,8% en el afio 2003 a un 36,4% hacia 2014. En
combustibles y alimentos el crecimiento también es
notable, llegando a representar en 2014 un 12,4% y
un 9,6% respectivamente.
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Sin embargo, la incidencia de China como destino de
exportaciones industriales ha sido poco significativo
alo largo de la década, y sigue siéndolo en 2014 con
apenas un 2,3% de los envios destinados a ese pais.

Este crecimiento en términos comerciales llevé en
algunos casos a afianzar las relaciones en el terre-
no de las negociaciones formales. China ha firmado
tratados de libre comercio bilaterales con Chile, Perti
y Costa Rica. Ademads, se estaria buscando alcanzar
un acuerdo similar con Colombia, aunque ain las
negociaciones se encuentran en un estado incipiente.

Otro delos puntos de acercamiento comprende al dmbito
financiero, principalmente a través del otorgamiento
de préstamos orientados a sectores especificos y estraté-
gicos. Enlos tltimos 4 afios, la totalidad de los préstamos
hacia Latinoamérica alcanzé un valor de Us$S 93.700
millones. Aproximadamente un 30% se destind a obras
de infraestructura, un 17% hacia transporte y un 10%
amineria. En términos de destinos, mas de la mitad se
dirigieron a Venezuela, pais que actualmente encuentra
comprometida su capacidad de repago dado el derrumbe
del precio del petréleo, con cuyas ventas deberia cancelar
la deuda adquirida.

Dentro de ese mismo plano también ha tomado fuer-
za otro mecanismo que China practica con varios
paises del mundo, que consiste en la firma de swaps
de divisas. En la regién se han acordado swaps con
la Argentina (UsS 11.000 millones), con Brasil (UsS
30.000 millones) y mas recientemente con Chile (U$S
3.600 millones). Sin embargo, al menos de acuerdo alo
publicado por los bancos centrales de los respectivos
paises, el inico que ha activado tramos incorporando
yuanes a sus reservas ha sido la Argentina.

70

Finalmente, mds alld de los préstamos otorgados y
el avance en términos comerciales, en muchos casos
China se ha destacado por ser el principal origen de
las inversiones directas en paises de la regién. De
hecho, el financiamiento otorgado por parte de bancos
chinos en Latinoamérica ha sido superior al efectuado
por entidades reconocidas como el Banco Mundial o
el Banco Interamericano de Desarrollo.

La participaciéon de China en la totalidad de las inver-
siones en la regién ha ido tomando mayor relevancia
alolargo de la década con un especial crecimiento a
partir de 2013, explicado fundamentalmente por el
anuncio de la construccién del Canal de Nicaragua.
Sin embargo, en 2014 la proporcién sigue siendo alta
lo cual daria cuenta de una tendencia positiva que
podria repetirse en los préximos afios.

En términos sectoriales, la concentracién es similar
alaregistrada en el caso de los préstamos. Un 63% de
las inversiones financiadas por la Republica Popular
se dirigieron hacia el sector de construccién, mien-
tras que un 69% de las fusiones y adquisiciones se
concentran en el drea de petrdleo y gas. Nétese que se
trata de sectores altamente estratégicos para China,
mediante los cuales busca asegurarse un mejor acce-
so a los recursos naturales de la regién para cubrir
sus crecientes necesidades de consumo, ademas de
sostener una tasa de crecimiento de su estructura
productiva superior al 5% anual.

A futuro podria esperarse que las inversiones en los
paises de Latinoamérica aumenten, especialmente a
partir de que se materialicen las inversiones anun-
ciadas en las sucesivas visitas del Presidente chino
en varios paises de la regién como Brasil, Per, Vene-
zuela y la Argentina.
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GRAFICO 1

Comercio China - Latinoamérica y Caribe (LAC)
En UsS millones
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GRAFICO 2
Participaciéon (%) de China en IED (greenfield) en Latinoamérica y Caribe
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3. RELACION COMERCIAL
CON LA ARGENTINA Y BRASIL

Al momento de firmar asociaciones estratégicas con el
gigante asiatico, la mayoria de los paises de la regién
mantiene similitudes en torno alo discursivo. Frases
como “beneficio mutuo”, “complementacion productiva’,
o “relacion equilibrada” abundan al interior de los tex-
tos de los acuerdos. Sin embargo, en la mayoria de los
casos la realidad econémica y las caracteristicas de
los vinculos se alejan bastante de dichos conceptos.

El relacionamiento comercial entre la Argentina y
China tiene dos caracteristicas bien claras: por un
lado es crecientemente deficitario y por el otro, la
composicién es marcadamente asimétrica.

Las exportaciones argentinas alcanzaron su pico en
el afio 2008 y a partir de alli, con un comportamiento
oscilante siempre se han mantenido en niveles inferio-
res, cerrando el 2014 con U$S 4.400 millones. Mientras
tanto, las compras al pais asidtico han experimentado
un fuerte crecimiento entre 2008 y 2013, del orden del
60%. Como resultado de ello, a partir de 2008 la relacién

GRAFICO 3

Comercio Argentina - China
En UsS millones

se torno deficitaria para la Argentina. A partir de 2011,
aun a pesar de la administracién de las importaciones,
el déficit se profundiz6 de manera intensa llevando a
cerrar el 2014 con un valor de U$S 6.300 millones.

La tendencia para el caso brasilefio es similar, aun
a pesar de que el pais vecino mantiene una relacién
superavitaria con China, aunque el saldo muestra una
tendencia decreciente en los tltimos afios. De hecho,
en los primeros ocho meses de 2015 ese superavit
comercial se contrajo mas de un 55% y de mante-
nerse la estacionalidad de los ultimos meses del afio
anterior, es probable que se llegue a cerrar el 2015
con déficit.

En consecuencia, tanto Brasil como la Argentina man-
tienen una relacién de desequilibrio en su comercio
con China, en donde para ambos casos la tendencia
es hacia un déficit estructural creciente.
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ESQUEMA1

Participacion de las exportaciones MOI por bloque
China vs Argentina+Brasil
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Fuente: ABECEB con base en ITC Trade, INDEC y MDIC.

GRAFICO 4

Medidas antidumping a productos de China 1995-2014
Totales por paises
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En términos de composicién, es advertible que el inter-
cambio es muy concentrado en términos de exporta-
ciones mientras que las importaciones son altamente
diversificadas. Un 80% de las ventas a China se compo-
nen de productos primarios y manufacturas de origen
agropecuario, en tanto que un 97% de las importacio-
nes son productos de origen industrial.

Esto ultimo es potencialmente perjudicial para los
paises de Latinoamérica por varios motivos. En prin-
cipio, la especializacién en las exportaciones de bienes
primarios induce a una mayor volatilidad, al depen-
der esencialmente de los precios de los commodities.

Por otro lado, considerando que el principal mercado
de manufacturas de la Argentina y Brasil es la propia
region, el crecimiento en la compra de bienes indus-
triales a China ha aumentado la participacién del
pais asiatico en las importaciones, llevando incluso a
desplazar a otros paises de la regién. En paralelo, en
los ultimos afios China afianz6 su posicionamiento
en exportaciones industriales también en Norteamé-
rica y en México.

No obstante, ese fuerte crecimiento de la insercién
del pais asidtico como proveedor de manufacturas a
nivel mundial, ha enfrentado una fuerte resistencia
por parte de los paises que cuentan con sectores pro-
ductivos ajustados por las importaciones desde China.

La principal herramienta de defensa comercial uti-
lizada ha sido la de medidas anti-dumping. Tanto la
Argentina como Brasil figuran dentro de los princi-
pales paises con medidas defensivas contra productos
originarios de China. Sin embargo, el lider en dicha
materia es la India. Entre los principales denuncian-
tes también figuran potencias desarrolladas como
Estados Unidos y la Unién Europea.
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En la Argentina, luego de la implementacién de un
pico de 17 medidas defensivas aplicadas a productos
de origen chino en el afio 2010, la participacién del
pais asiatico sobre el total de medidas implementa-
das se mantuvo en el orden de un 50-70% del total de
derechos antidumping aplicados. En el afio 2014, se
implementaron 8 nuevas medidas en su contra, que
representaron un 62% de la totalidad de las nuevas
aplicaciones. En total, un 55% de las medidas que
rigen actualmente en la Argentina se aplican a pro-
ductos provenientes de China.

En Brasil, la proporcién de medidas aplicadas a pro-
ductos originarios de China es levemente inferior,
con un 33% de las 152 medidas en total. Sin embargo,
es posible que con el paso del tiempo la proporcién se
acerque paulatinamente a la que registra la Argenti-
na, en tanto que Brasil ha acelerado su cantidad de
denuncias de dumping a productos de China, con un
total de 18 nuevas medidas en 2014, mientras que la
Argentina solamente ha implementado 5.
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4. PROFUNDIZANDO LOS LAZOS:
LOS ACUERDOS FIRMADOS Y SUS
CARACTERISTICAS

A pesar de que las relaciones diplomaticas tanto de la
Argentina y de Brasil con China tengan algunos afios
de maduracién, uno de los hitos mas llamativos del afio
2014 fuela firma de importantes acuerdos entre paises,
que para el caso argentino alcanzara un total de 33 con-
venios mientras que para Brasil fueron 35. De ambos
casos pueden extraerse denominadores en comun,
aunque también la lectura de los mismos permite esta-
blecer diferencias en las condiciones negociadas, que
en muchos casos encuentran su fundamento en la
situacién coyuntural en la cual se encontraba inmerso
cada pais al momento de negociar.

4.1. El caso argentino
4.1.1. Antecedentes de relacionamiento

Los comienzos del didlogo estratégico entre la Argen-
tina y China se remontan a la década del 9o, bajo la
forma de convenios de cooperacién para promover la
formacién de empresas y para incentivar inversiones
reciprocas.

Luego, en 2004, durante la Presidencia de Néstor Kir-
chner, se reanudaron los didlogos y se culminé con la
firma de 14 convenios sobre distintas tematicas, entre
ellos en las 4reas ferroviarias, turismo y cooperacién
espacial. Posteriormente y tras la visita del entonces
Presidente chino Hu Jintao al pais, se firm¢ la Asocia-
cién Estratégica en conjunto con un Memorandum de
Entendimiento que en resumidas cuentas establecia
dos condiciones: por un lado, China prometia incre-
mentar sus compras desde la Argentina en UsS 4.000
millones en un plazo de cinco afios (en aquel entonces
equivalia a duplicar las exportaciones a China), y como
contrapartida la Argentina le concederia al pais asidti-
co el reconocimiento como economia de mercado. Una
vez finalizada la comunicacién de los presidentes en
dicho encuentro, se realizaron anuncios adicionales,
esta vez de la mano de empresarios privados, noti-
ficando inversiones por U$S 20.000 millones en un
plazo de 20 afios.
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En ese entonces dichas menciones tuvieron una reper-
cusién mediatica intensa. Sin embargo, rdpidamente
quedé en evidencia que China no llegaria a cumplir
con su parte del memorandum (mayor compra de pro-
ductos argentinos), y por consiguiente la Argentina
no otorgé el reconocimiento acordado. Este episodio
fue sucedido por una serie de discusiones acerca del
peso en términos legales que implicaba la firma del
memorandum; sin embargo el mismo nunca llegé a
incorporarse ala legislacién argentina y por lo tanto
no se dio curso a ninguna modificacién.

Ahora bien, fuera del plano de los didlogos formales,
la relacién con China fue consolidandose al interior
del entramado productivo de la mano de inversiones,
convenios y compra directa de empresas en sectores
estratégicos. Las mas significativas comprenden al sec-
tor petrolero con la insercién de dos gigantes chinas:
por un lado China National Offshore Oil Corporation
(CNOOC) que en el afio 2010 adquiri6 el 50% de la
participacién de Bridas Energy por UsS 3.100 millo-
nes (quien a su vez tiene un 40% de la propiedad de
Pan American Energy), y por el otro en el mismo afio
la compra por parte de Sinopec de Occidental Petro-
leum por un total de UsS 2.450 millones. En el terreno
financiero otra inversién importante fue la compra del
Standard Bank de la mano del Industrial and Commer-
cial Bank of China (ICBC). Sin embargo, tal como se
ilustra en el Esquema 2 la insercién de China fue gene-
ralizada, abarcando a diferentes sectores productivos
y alo largo de todo el territorio argentino.

4.1.2. Descripcion de los acuerdos recientes

Enjulio de 2014, en el marco de la visita del Presidente
chino Xi Jinping a la Argentina, se concreté la firma
de 18 acuerdos de cooperacién, que en conjunto con
un segundo encuentro en febrero de 2015 alcanzaron
una totalidad de 33.

En primer lugar, y a modo de paraguas del resto de los
convenios, los paises firmaron un acuerdo que esta-
blece la Asociacién Estratégica Integral, que termina
de consolidar aquella Asociacién Estratégica del afio
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ESQUEMA 2

Inversiones chinas en la Argentina

GRANDES INVERSIONES
CHINA TOBACCO (S) —¢ BRIGHT FOOD (S) ESTRATEGICAS

COMPRA DE TABACO JUJENO U$S 200 MILLONES
INVERSIONES EN CADENA

DE VALOR CARNICA ICBC (S)
U$S 600 MILLONES

RUHN POWER (P)

US$S 50 MILLONES
CONSTRUCCION DE PLANTA
DE BIOMASA FORESTAL

CHINA STATE CNOOC (s)
Gse 570 miLiones ) U$S 3.100 MILLONES

REACTIVACION
DEL PUERTO IBICUY

SAN HE HOPEFULL
GRAIN & OIL GROUP (P)
U$S 1.000 MILLONES
INVERSIONES PARA
EXPLORAR MINAS

DE COBRE E HIERRO
EXPLORACION EN SIERRA

“LA VENTANA”

CAMARA DE
CHINA AUTOSERVICIOS
METALLURGICAL (YciL;I;EEIETERCADOS COFCO (S)
USS 70 L LONES MAS DE 8.500 U$S 2.100 MILLONES
PARTICIPACION SUPERMERCADOS
EN EL PAIS

MAYORITARIA EN MINA
SIERRA GRANDE

SINOPEC (S)
U$S 2.450 MILLONES

U$S 435 MILLONES
PARQUE EOLICO

“EL ANGELITO”
ZTE
U$S 10 MILLONES
ASOC. BGH
HUAWEI
U$S 20 MILLONES FOSUM PHARMA
cenovo }_\ U$S 73 MILLONES

U$S 14 MILLONES

ESQUEMA 3

Principales acuerdos firmados entre Argentina-China

ASOCIACION ESTRATEGICA INTEGRAL

EQUILIBRAR COMERCIO
OBJETIVOS  DIVERSIFICAR OFERTA EXPORTABLE ARGENTINA
FACILITAR COOPERACION EN INFRAESTRUCTURA

PLAN DE ACCION CONJUNTA CONVENIO MARCO DE COOPERACION

DEFINICION DE METAS 2014-2018 2 CONVENIOS ESPECIFICOS

> MULTIPLES ACUERDOS EN DISTINTAS TEMATICAS l i

> ESTABLECE LOS PARAMETROS DE COOPERACION INFRAESTRUCTURA INVERSION

ENTRE LAS PARTES

> INTERCAMBIAR PROYECTOS SECTORES PRIORITARIOS:
PRIORITARIOS ENERGIA, AGRICULTURA,
> PLAN INTEGRADO DE 5 ANOS MINERALES, PARQUES IND.,
.............................................................................................. > FACILIDADES DE ADJUDICACION MANUFACTURAS, 1+D

> CONVENIOS ESPECIFICOS ENTRE
ENTIDADES GUBERNAMENTALES
> PLAN DE TRABAJO QUINQUENAL

+ SWAP DE DIVISAS > FACILIDADES MANO DE OBRA
U$S 11.000 MILLONES ‘

+ DE 93% YA UTILIZADO

Fuente: ABECEB
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2004. En la misma se establecen los objetivos que se
espera que definan el relacionamiento a futuro entre
las naciones. Entre ellos se destaca la intencién de
llevar el comercio a un sendero més equilibrado, diver-
sificar la oferta exportable de la Argentina y facilitar
la cooperacién en infraestructura.

Adicionalmente, se suscribié un Plan de Accién Conjun-
ta que contiene un listado de metas para el periodo
2014-2018 en diversas tematicas, estableciendo los
pardmetros de cooperacién entre las partes.

Uno de los acuerdos mas importantes, no sélo por su
contenido sino por la repercusién mediética que gene-
16, corresponde al Convenio Marco de Cooperacion
en Materia Econémica y de Inversiones (en ade-
lante Convenio Marco). El mismo obtuvo un rapido
tratamiento legislativo y fue finalmente aprobado en
marzo del afio corriente. Sobre la base de dicho acuer-
do, se derivan dos convenios especificos: uno para
inversiones industriales y otro para infraestructura.
En cada uno de ellos se establecen sectores estratégi-
cosy se define un plan quinquenal para intercambiar
proyectos prioritarios.

Otro de los acuerdos destacados comprende al Acuer-
do de Swap de monedas entre el Banco Central
de la Argentina (BCRA) y el Banco Central de
China. A través del mismo, los respectivos gobier-
nos acordaron intercambiar préstamos en pesos y
yuanes por hasta un total de 70.000 millones de yua-
nes, equivalentes a UsS 11.000 millones. El canje de
monedas tiene su precedente en el afio 2009 cuando
el BCRA, firm¢6 un acuerdo similar por un monto de
UsS 10.200 millones. Sin embargo, en aquella oportu-
nidad el acuerdo vencié tres afios después sin haberse
utilizado.

La Argentina hasta ahora lleva activados alrededor
de UsS 10.272 millones (un 93% del total) y se estaria
negociando una extensién del mismo, paralo cual el
actual presidente del BCRA establecera reuniones en
las préximas semanas. El incremento de las reservas a
través del ingreso de yuanes (o al menos la compensa-
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ci6n de los egresos de divisas por otros conceptos) ha
sido clave en un escenario de fuertes tensiones en el
frente externo, con un superavit comercial en niveles
de 2001y en medio de un afio electoral.

Del listado total de acuerdos, los mas destacables
son aquellos que involucran financiamiento a obras
especificas de gran relevancia. Entre ellos se pue-
den establecer dos grupos bien marcados: en primer
lugar, aquellos relacionados a proyectos que ya con-
taban con tratamiento legislativo y que vienen
negociandose hace afios, en cuyo caso lo novedoso de
los convenios recientes consiste en la obtencién del
financiamiento chino; y en segundo lugar estan los
acuerdos que nacen haciendo base en el Convenio
Marco, y que por ende se regirdn con las condiciones
establecidas en el mismo.

En el primer grupo se destacan esencialmente tres: el
acuerdo para la construccién de las represas Kirchner-
Cepernic, el acuerdo para la renovacién del Belgrano
Cargas, y la construccién de una Estacién Espacial
en Neuquén.

Sibien se trata de proyectos bien diferenciados, exis-
ten caracteristicas comunes a los tres. En general, los
acuerdos involucran al menos a tres partes: una empre-
sa argentina encargada de la ejecucién de las obras,
una empresa china que participa en la ejecucién pero
que fundamentalmente provee los insumos involucra-
dos, y uno o varios bancos asiticos que financian el
proyecto. Los principales bancos involucrados son el
Industrial and Commercial Bank of China (ICBC) y el
China Development Bank (CDB). El Esquema 4 resume
las principales caracteristicas de estos tres proyectos.

Por otro lado, dentro de los acuerdos que se desprenden
del acuerdo marco se destacan los dos que involucran
la construccion de centrales nucleares. Uno de
ellos (el mas avanzado) implica la construcciéon de la
cuarta central nuclear del pais (Atucha III), con un
reactor tipo CANDU (agua pesada) que involucraria
un financiamiento de aproximadamente U$S 2.000
millones. Dado que la tecnologia involucrada ya existe
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ESQUEMA 4

Caracteristicas de tres de los proyectos que financia China

Represas
Kirchner-Cepernic

Belgrano Cargas

Estacion Espacial
Neuquén

¢Quiénes? 3 empresas (UTE) En Argentina depende del Nucleoeléctrica Argentina
Electroingenieria S.A. + tramo que licita (NA-SA)
China Gezhouba + Machinery Engineering China Harbour Engineering
Hidrocuyo S.A. Corporation (CMEC) Company (CHEC)
¢Financia? 100% con ICBC, BDC, 100% BDC (50% para 100% financiamiento chino

Bank of China LTD insumos, 50% para financiar
obra)
Monto aprox. U$S 4.714 millones U$S 2.099 millones U$S 300 millones

Costos crecientes por
demoras, no funcionaran a
maxima capacidad

los insumos, incluso los
que podrian fabricarse
localmente (rieles,
durmientes)

Estado Ya ingresaron 2 desembolsos | Ingresaron sélo U$S 9 La obra avanzé
(U$S 450 millones) y millones pero se importaron | aproximadamente un 40%
comenzaron a importarse rieles y algunos vagones del total
maquinas de construccién (U$S 38 millones)

Criticas (U$S 23 millones) Se importaran todos Concede tierras y libera

impuestos por 50 afios. La
Argentina usard un 10% de
la antena

Fuente: ABECEB

en el pais, en donde ademads se produce agua pesada, se
espera que las obras incorporen un 70% de contenido
local, y el resto de origen chino. Sin embargo, la parte
china estaria habilitada a proveer equipos, insumos,
servicios y tecnologia de disefio.

Elsegundo de ellos, todavia mds incipiente, fue acorda-
do parala construccién de una central nuclear (Atucha
IV) con tecnologia china. El monto involucrado ascen-
deria a UsS 7.000 millones, y dado que se trata de una
tecnologia nueva para el pais, se prevé una menor pro-
porcién de contenido local.

4.1.3. Principales criticas

La aprobacién en ambas cdmaras legislativas del Conve-
nio Marco firmado con China ha desatado una serie de
importantes criticas, no sélo por parte de funcionarios
politicos sino también por parte de representantes de
los sectores industriales. En esencia, hay cuatro aspec-
tos sobre los cuales se han enfocado las controversias.
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> Vaguedad en la letra de los acuerdos: Mas alla de
que los textos de algunos de los acuerdos no han
sido publicados, los que si se dieron a conocer sue-
len tener una redaccién poco precisa acerca de las
condiciones en las cuales se realizardn los contra-
tos/obras y el costo del financiamiento incurrido.

> Adjudicacién directa: En el articulo 5to del Conve-
nio Marco se establece que la Argentina otorgara a
China “el proceso de adjudicacién mds ventajoso” que
se utilice en programas de cooperacién similares.
Cuando las obras sean financiadas por China direc-
tamente se podra otorgar adjudicacién directa.

> Facilidades a mano de obra: En el articulo 6to
del mismo convenio se establece que se otorgaran
facilidades para desarrollar actividades lucrativas.
Esto implicaria acceso de mano de obra china para
la realizacién de dichas actividades.
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> Falta de especificaciones sobre contenido local: Los
textos de los acuerdos no establecen con precisién
los requerimientos de contenido local involucrados
en las obras. Unicamente se menciona que se procu-
rard maximizarlo.

4.2. El caso brasilefio

En el caso de Brasil, la Asociacién Estratégica con
China tiene sus antecedentes en el afio 1993. En ese
sentido, sin ir a los convenios especificos, la estruc-
tura de relacionamiento de ambos paises mantiene
caracteristicas similares. De hecho, en las reuniones
mantenidas durante 2014 también se ha firmado un
Plan de Accién Conjunta, similar al establecido con
la Argentina.

En términos especificos, se han firmado en julio de
2014 en total 35 acuerdos. El monto total involucra-
do en ellos se ha estimado en UsS 53.000 millones. A
continuacién se realiza una breve descripciéon de los
mas relevantes:

> Andlisis de viabilidad para la construccién del
Ferrocarril Transamazénico: El proyecto consiste
en la construccién de un ferrocarril que atravie-
se transversalmente al pais, y que pasando por la
Republica del Pert conecte la costa atlantica con
el Océano Pacifico. Si bien ain se esta estudiando
la factibilidad del mismo, se calcula que las obras
implicarian una inversién de aproximadamente
UsS 30.000 millones.

> Contrato para la compra de 40 aviones brasilefios:
El contrato se celebré entre la Empresa Brasilefia de
Aeronautica (Embraer), Tianjin Airlines y el banco
chino ICBC e implica la venta de 40 aviones fabrica-
dos en Brasil. Por lo pronto, ya se ha concretado la
compra de las primeras 22 unidades por un monto
de UsS 1.100 millones.

> Préstamo ala brasilefia Petrobras: Luego de haber

quedado involucrada en denuncias de corrupcion, se
anuncié que la empresa brasilefia recibiria un prés-
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tamo de hasta un total de U$S 7.000 millones. Si
bien se desconoce la totalidad ingresada, se estima
que ya se llevan ingresados unos U$S 1.500 millones.

Finalmente, se firmaron 12 memorandums de enten-
dimiento, destacdndose dentro de ellos uno sobre
inversién entre ABEX y Byd Company Ltd. para la
fabricacién de baterias recargables y sistemas de alma-
cenamiento de energia en Brasil, en conjunto con otros
de cooperacién ferroviaria, de cooperacién entre el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia brasilefio (MCTTI)
y la empresa china Baidu Inc., y otro de cooperacién
sobre Datos de Observacion de la Tierra. También se
espera establecer una unidad de produccién de Mar-
copolo (produccién de autobuses urbanos) en la Zona
de Procesamiento de Exportaciones de Changzhou.

Con respecto a las caracteristicas de los acuerdos,
hay dos cuestiones relevantes que merecen ser des-
tacadas. En primer lugar, al igual que lo que acontece
con respecto a la Argentina, los textos de los acuerdos
tienden a ser poco precisos y a establecer con vague-
dad parte de las condiciones pactadas.

Por otro lado, los acuerdos entre Brasil y China estan
en su gran mayoria en un estado muy incipiente. Esto
ocurre en parte porque las negociaciones encuentran
conflictos al momento de establecer requerimientos
de contenido local. Sibien en general China suele ser
poco flexible en torno a estas cuestiones, Brasil opone
resistencia a otorgar concesiones poco favorables para
sus empresas locales. No obstante, al igual que en la
Argentina, también ha habido quejas por parte de los
sectores industriales.

4.3. Analisis comparativo

Sibien se pueden establecer similitudes en la estruc-
tura de los acuerdos firmados entre la Argentina y
China con los de Brasil y China, las desigualdades en
las condiciones coyunturales de la economia de cada
pais llevaron a que se negociaran diferentes conce-
siones en ambos casos.
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La escasez coyuntural de divisas que atraviesa la Ar-
gentina se combina con la dificultad para acceder al
financiamiento externo y la desconfianza de los mer-
cados. Con todo ello, se ha generado una verdadera
situacion de dependencia de las divisas provenientes
del swap chino para mantener el nivel de reservas.
Este aspecto resulta clave para comprender la carac-
terizacién del relacionamiento con China.

Por otro lado, Brasil se encuentra sumido en una crisis
tanto econémica como politica. Con una proyeccién
de caida de 2,9% del PBI este afio, es claro que si se
quiere apuntalar el ciclo econémico sera necesario
entre otras cosas incentivar inversiones. En ese sen-
tido, las obras acordadas con China podrian hacer un
gran aporte en la materia. Sin embargo, a diferencia
dela Argentina el pais no tiene problemas de capitales
y no enfrenta presiones sobre las reservas interna-
cionales. Es por ello que, si bien se ha negociado un
acuerdo de swap de monedas, el mismo hasta ahora
no ha sido utilizado.

Como consecuencia de estas diferencias en las condi-
ciones sobre las cuales se asentaron los acuerdos, se
han negociado concesiones disimiles. La Argentina
por ejemplo ha establecido pardmetros laxos de con-
tenido local, a la par que Brasil ejerce mayor presién
al momento de negociar, hecho que genera que se
traben las negociaciones.

Ademas, Brasil no ha otorgado cldusulas de adjudica-
cién directa para las empresas chinas ni ha establecido
facilidades migratorias para el ingreso de mano de
obra extranjera.

Finalmente, la Argentina no negocié ningin convenio
especifico para incrementar sus exportaciones, salvo
acuerdos de cooperacién en términos fitosanitarios
y contratos entre privados en productos especificos
como carnes. Brasil por el contrario firmé un acuerdo
para vender aviones a China.

ESQUEMA 5
Analisis comparativo de los acuerdos con China

Argentina Brasil

Diferencias Requerimientos laxos de contenido local Los proyectos avanzan lentamente porque
Otorga adjudicacion directa a empresas no hay condiciones definidas
chinas No otorga adjudicacién directa
Se han concedido facilidades migratorias a No se han concedido facilidades
mano de obra china migratorias a mano de obra china
No hay acuerdos de exportacién a China Acuerdos de compra de productos
(salvo prod. agropecuarios especificos) brasilefios (aviones)
Los acuerdos son principalmente Préstamos directos a empresas estratégicas
con el Estado (convenios entidades
gubernamentales)

Razones Escasez de divisas + dificultades para No tiene problemas de capitales
acceder a financiamiento externo en . . .

. Necesidad de inversiones para apuntalar
Argentina . L.
el ciclo econémico

Fuerte dependencia de Argentina del swap
para mantener reservas

Fuente: ABECEB
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5. IMPACTOS EN LA ESTRUCTURA PRODUCTIVA

Una vez realizada la descripcién de los convenios
firmados, puestos ademads en el contexto de una estra-
tegia de relacionamiento de la potencia asiatica con
la mayoria de las economias de la regién, cabe pre-
guntarse hasta qué punto los mismos pueden resultar
beneficiosos en términos de aporte a la economia
local. A continuacién se discuten los impactos més
relevantes, asi como también se analizan las leccio-
nes de la relacién entre Angola y China, tomado como
caso testigo de un vinculo del tipo centro-periferia con
eje enla extraccion de petréleo a cambio de financia-
miento con condiciones favorables. Hacia el final, se
mencionan algunos de los desafios y las condiciones
que deberdn cumplir los acuerdos para ser compati-
bles con una estrategia general de desarrollo local.

GRAFICO 5

5.1. ;Cudles son las implicancias derivadas de
los acuerdos?

a) Se refuerza patron asimétrico y desequilibrado
del comercio

En primer lugar, en términos comerciales, los conve-
nios de financiamiento de obras de infraestructura
implican importaciones crecientes de insumos aso-
ciados alas mismas. En concreto, en lo que va del afio
ya han ingresado maquinarias para la construccién
relacionadas a las obras de las represas Kirchner-
Cepernic, asi como también material ferroviario para
la renovacién del Belgrano Cargas.

Sin embargo, a medida que comiencen a realizarse
avances en torno a la construccién de las centrales
nucleares, y conforme se finalice con la puesta en
funcionamiento de la Estacién Espacial en Neuquén,
es probable que se verifiquen importaciones en las
areas de siderurgia, quimicos y equipos eléctricos,
entre otros.
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Con todo ello, se espera un crecimiento en la inci-
dencia de China en las importaciones industriales,
terreno en el cual este tltimo ha ganado frente a otros
proveedores tradicionales como Brasil. De hecho, en
lo que va de 2015 un 18% de las compras de productos
industriales provino desde China frente a un 22% de
Brasil, mientras que diez afios atras las proporciones
eran de un 6% contra un 34%.

En algunos casos, se ha discutido por parte de los
sectores industriales hasta qué punto la importa-
cién de estos insumos no sustituye produccién que
podria realizarse fronteras adentro. El caso mds para-
digmaético ha sido el de la compra de rieles a China
contando con capacidad de la produccién nacional
para fabricarlos.

Por otro lado, uno de los objetivos enunciados en
la Asociacién Estratégica consiste en diversificar la
exportacion argentina 'y en conducir a un comercio mds
equilibrado. En ese sentido, los acuerdos que podrian
tener un impacto directo sobre las ventas al exterior
son poco especificos y consisten fundamentalmente
en acuerdos de cooperacién en requisitos sanitarios.
Luego, se han dado casos de acuerdos privados en
sectores especificos que incrementaron las ventas
de carne argentina y despojos de ave, pero ninguno
de ellos implica una diversificacién del comercio y
mucho menos un impulso a la exportacién de pro-
ductos industriales que realiza el pais.

b) Disponibilidad de financiamiento y mejora de
infraestructura bdsica

A partir del conflicto con los holdouts se ha tornado
particularmente dificultoso el acceso a financiamien-
to externo. En ese sentido, el aporte de China via swap
de divisas contribuyé a suplir la falta de integracién
con los mercados financieros internacionales.

No obstante, el surgimiento de China como prestamis-
ta del pais también responde en parte alos dificultosos
intentos y la falta de consenso para obtener finan-
ciamiento al interior del MERCOSUR. De hecho, a
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principio de 2014 la Argentina y Brasil discutieron la
implementacién de mecanismos de financiamiento
de la mano de los bancos centrales de ambos paises y
sin embargo las iniciativas no fueron exitosas. En el
caso del contrato para la construccién de las represas
en la Patagonia argentina, la adjudicacién ala empresa
china se dio luego de otros dos intentos previos, uno de
los cuales implicaba la participacién de una empresa
brasilefia en la construccién.

Por otro lado, el direccionamiento de inversiones en
sectores asociados a la energia hidroeléctrica, el trans-
porte y la energia nuclear resulta clave para generar
mejoras en la infraestructura basica del pais.

¢) Limitada incorporacion de valor agregado
nacional

La falta de especificacién sobre el contenido nacional
implicito en los convenios firmados plantea dudas acer-
cadelaverdadera incorporacién de valor en las cadenas
locales. Ademads, la cladusula de adjudicacién directa
para los proyectos financiados por China implica que
en buena parte de los proyectos no se produciran los
encadenamientos hacia atras, desplazando el desarrollo
de capacidades industriales que ayudarian a apuntalar
el ciclo econémico. Por otro lado, en algunos casos como
el dela construccién de la estacién de espacio lejano, la
parte China adquiere la potestad de operar la plantay
de acceder al uso de las tierras por un plazo de 50 afios,
mientras que la Argentina sélo accedera al uso de un
10% de la antena para proyectos propios. En estos casos,
se pone también en duda la efectiva transferencia de
tecnologia asociada al proyecto.

d) Generacion de empleo dudosa

El articulo del Convenio Marco que establece facili-
dades migratorias para el desarrollo de actividades
lucrativas en el pais implica la posibilidad de que ingre-
se mano de obra en las obras asociadas a los proyectos.
Ello genera incertidumbre en términos del verdade-
ro derrame de los convenios en el mercado laboral
argentino.
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e) Deterioro del relacionamiento con los paises de la
region

Las caracteristicas de los nuevos vinculos pueden con-
tribuir a deprimir ain mas los vinculos comerciales y
econémicos de la Argentina con sus socios tradiciona-
les, como Brasil. En ese sentido, el hecho de que tanto
la Argentina como Brasil negociaran individualmente
las concesiones otorgadas a la potencia asidtica revela
la debilidad de la relacién bilateral.

De la misma manera, la alianza con China también
afecta el equilibrio de relacionamiento con los distin-
tos bloques en el campo politico, dado que a través
de esta accién la Argentina estrecha los vinculos con
paises de oriente, justo en un momento en el que
su sociedad con occidente no atraviesa por su mejor
momento.

5.2. Lecciones del Angola Model

El analisis del modelo angolefio sirve para ilustrar el
esquema si se quiere mds tradicional de relaciona-
miento entre China y una economia en desarrollo de
menor tamano y con graves necesidades coyunturales
de financiamiento.

La alianza entre ambos paises surgi6 en la década
pasada, cuando Angola se encontraba necesitada de
financiamiento para reconstruir su infraestructu-
ra golpeada por una guerra civil que culminé en el
afio 2002. En paralelo, el principal interés chino en
el pais africano radicaba en las importantes reservas
de petroéleo, que para Angola representa mas del 95%
de las divisas provenientes de exportaciones y una
importante proporcién de los ingresos fiscales.

En ese escenario, China otorg6 al gobierno angolefio
créditos por més de Us$S 20.000 millones principal-
mente a través de bancos estatales chinos (Exim-Bank
y Banco de Desarrollo de China). Los mismos fueron
otorgados sin la realizacién de un andlisis de riesgo y
en condiciones muy favorables, con tasas bajas (LIBOR
+1,5%), plazos a pagar extensos y 5 afios de gracia.
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Las empresas chinas, que gozan de prioridad en las
licitaciones, reciben el pago de sus contratos direc-
tamente por parte del banco chino asociado a fin
de reducir el riesgo financiero del pais local. Por su
parte, el gobierno angolefio realiza los pagos en espe-
cie a través de las exportaciones de petréleo al banco
encargado de la financiacién.

El financiamiento ofrecido por China a condiciones
favorables tiene como contracara la obtencién de favores
politicos por parte del pais oriental. Una consecuencia
directa de ello fue por ejemplo el ingreso de dos gran-
des empresas chinas en el sector petrolero de Angola:
China National Offshore Oil Corporation (CNOOC) y
SINOPEC Limited.

Las consecuencias de esta asociacién fueron diver-
sas. Por un lado, Angola obtuvo el otorgamiento de
crédito barato y sin andlisis de riesgo. A su vez, eso
le permiti6 lograr la atraccién de nuevas fuentes de
inversién como el BNDES, el Banco Mundial y paises
como Espaiia y Canadd. Sin embargo, con el reciente
derrumbe del precio del petréleo, la capacidad de pago
de Angola se ha visto reducida drasticamente con lo
cual tuvo que solicitar periodos de gracia y nuevos
créditos para financiar dicho ajuste. Ademas, la inte-
gracion de las empresas locales en la reconstruccién
de la infraestructura fue limitada y hubo un masivo
ingreso de mano de obra con alrededor de 30.000
trabajadores chinos que se insertaron en el mercado
laboral. Mientras tanto, China se asegurd la provisién
de petréleo angolefio por un largo plazo, y aunque
luego sus empresas petroleras sufrieron la revocacién
de los contratos por parte del Gobierno angolefio, en
un primer momento consiguieron el objetivo buscado.
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6. DESAFIOS: ¢SE PUEDE HACER ALGO
FRENTE A CHINA?

Alo largo de todo este articulo se ha discutido que
las condiciones establecidas en la alianza estratégica
con China no han sido favorables y refuerzan la posi-
cién dominante de la potencia asidtica por sobre las
necesidades de desarrollo locales.

Sin embargo, sabiendo que China es una de las econo-
mias mds competitivas del mundo y que ha emergido
como uno de los principales demandantes de com-
modities de la regién, con una fuerte capacidad de
financiamiento y la firme decisién de imponer su

ESQUEMA 6
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estrategia en este sentido contribuird a fortalecer las
condiciones internas para mejorar el posicionamien-
to externo del pais y conducir paulatinamente a un
mayor poder de negociacién frente a otras potencias,
reduciendo paralelamente la vulnerabilidad de la eco-
nomia local.

Este Plan de Desarrollo debe tener en cuenta, para
un pais como la Argentina, la necesidad de definir
una politica de insercién que comprenda decisiones
especificas respecto de la necesidad de reforzar los
vinculos econémicos y comerciales con Brasil y con
el resto de los paises de la region, asi como emplear
el acercamiento estratégico a los paises desarrollados
como para mitigar el impacto excluyente de la depen-
dencia de una potencia.

Por otro lado, en cuanto al mercado externo, se debe
avanzar a un esquema que ofrezca certidumbre a la
industria nacional y esté basado en medidas de defen-
sa comercial aceptadas porla OMC y medidas técnicas
y sanitarias y fitosanitarias, de forma de cuidar a los
sectores productivos locales de la competencia des-
leal ejercida por muchos paises a nivel mundial y no
incumplir con los estandares multilaterales de regu-
lacién comercial.

Un aspecto fundamental a enfocar son los factores
estructurales del ambiente macro, dado que son fun-
damentales para otorgar certidumbre y motivacién al
empresariado nacional. Los ejes principales de traba-
jo pasan por la estabilizacién de la macroeconomia,
la inversién y modernizacién de la infraestructura,
educacién, sistema de innovacién y mercado labo-
ral, y por establecer normas estables y simples para
el funcionamiento del sistema financiero, laboral y
propiedad intelectual.

Finalmente, resulta clave la consolidacién de una politica
industrial que tenga por ejes conductores el fortale-
cimiento de las empresas nacionales, la atraccién de
inversiones productivas, el desarrollo de proveedores,
la consolidacién e integracién de cadenas de valor loca-
les y el impulso a los sectores productivos estratégicos.
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7. CONCLUSIONES

Luego de un andlisis detallado acerca de la estrate-
gia china en la regién, y los acuerdos firmados por
la Argentina y por Brasil, ademads de sus implican-
cias en términos de impacto en las empresas locales
y en el entramado productivo, se pueden establecer
las siguientes conclusiones o comentarios a modo de
resumen:

> La insercién de China en las economias latinoame-
ricanas llegé para quedarse, y se ird profundizando
gradualmente, en la medida que la potencia asiatica
necesita reforzar los vinculos con sus principales
proveedores de materias primas y de commodities.

> La necesidad de divisas producto de la restriccién
externa que enfrenta la Argentina aumenta la vul-
nerabilidad del pais y refuerza la dependencia de los
capitales chinos. Mientras tanto, la incidencia china
tanto en términos comerciales como en materia de
inversiones se acelera.

> Los acuerdos firmados desde 2014 no garantizan una
efectiva mejora en la participacién de las empresas
locales en las cadenas de valor y existen dudas acer-
ca de los derrames en términos del mercado laboral.
Tampoco se establecen limites a las concesiones a
las empresas chinas, dictaminando la aplicacién de
procesos ventajosos y en muchos casos de adjudica-
cién directa.

> Se espera un intercambio comercial cada vez mas
asimétrico y un aumento de la insercién de produc-
tos chinos en sectores como siderurgia, bienes de
capital, quimicos, maquinarias, equipos y material
de transporte. Con ello, es probable que crezca el
déficit comercial con la potencia asiatica.

> Si se quieren mitigar los impactos y aprovechar el
ingreso de capitales en las obras de infraestructura
es necesario disefiar un Plan de Desarrollo Integral,
que resguarde el mercado interno y las cadenas
productivas locales a la par que busque ampliar la
competitividad y lograr una mayor insercién exter-
na del pais en los mercados internacionales.
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