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PROLOGO

El presente documento constituye un aporte de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) a las deliberaciones de su trigésimo quinto periodo de sesiones, que se celebrara del 5 al 9 de
mayo de 2014 en Lima.

La integracion regional es un proceso multidimensional, cuyas expresiones incluyen iniciativas de
coordinacién, cooperacion, convergencia e integracion profunda, y cuyo alcance abarca no solo las tematicas
econdmicas y comerciales, sino también las politicas, sociales, culturales y ambientales. El presente documento
se concentra en la dimensioén productiva de la integracion y en como ella puede contribuir a la estrategia de
cambio estructural para la igualdad que la CEPAL viene planteando a la region desde 2010. De este modo, se
retoma un tema que ha estado historicamente en el centro de las reflexiones de la CEPAL sobre integracion y
desarrollo. Asimismo, se busca aportar a un debate actualizado sobre el rol de la integracion en América Latina y
el Caribe, a la luz de las significativas transformaciones en curso en la economia mundial. Entre estas, se destacan
el acelerado cambio tecnologico, el creciente peso econdmico de Asiay en general de las economias emergentes,
la irrupcidn de las cadenas mundiales de valor y la tendencia a la conformacion de macrorregiones integradas.

Si la desigualdad es uno de los rasgos distintivos de la region, la promocion de la igualdad debiera ser
un rasgo distintivo de su estrategia de integracion regional. Tratandose de un desafio sistémico, no parece
viable abordarlo exclusivamente a través de las politicas sociales. Un primer vinculo evidente es el que se
establece con la dimension productiva. A fin de avanzar en una transformacion productiva que contribuya a
reducir las desigualdades se requiere mas y mejor empleo productivo y una mayor presencia de las pymes, de
las manufacturas y de los servicios en las exportaciones. Estas caracteristicas estan mejor representadas en el
comercio intrarregional que en cualquier otro tipo de comercio. Por lo tanto, existe un vinculo directo entre
una estrategia de crecimiento con igualdad y la profundizacion del espacio econémico regional. De la misma
forma, retomar el impulso a la industrializacion, diversificando las exportaciones e incrementando su contenido
de conocimiento y valor agregado, conduce prontamente a un mayor compromiso con la integracion regional.

El planteamiento fundamental de este documento, situar la integracion productiva como un eje estratégico
de la integracion regional, es plenamente consistente con el objetivo de imprimir a esta un sello social mas
acentuado. En efecto, el rol esencial que cumplen las pymes en este planteamiento implica que lo que aqui se
propone es la promocion de cadenas de valor inclusivas, en linea con las propuestas recientes de la CEPAL'.
Este enfoque es coherente con las inquietudes tradicionales del estructuralismo latinoamericano, que ubican
la estructura de la produccion, las caracteristicas del mercado de trabajo, las diferencias de productividad y el
acceso al progreso tecnologico como los ejes de la reflexion sobre el desarrollo y la distribucion del ingreso.

Para llevar adelante las estrategias nacionales de crecimiento con igualdad, es decisivo complementar
ese proceso con avances efectivos y de cobertura regional en materia de infraestructura, integracion de
cadenas productivas, convergencia de politicas regulatorias y apoyo al comercio intrarregional. La conjuncion
de los esfuerzos nacionales y regionales mejoraria el atractivo y las perspectivas econémicas de la region.
Asimismo, estos nuevos énfasis de la integracion regional facilitarian que América Latina y el Caribe pueda
contar con una voz unificada en los principales temas de la agenda mundial.

Alicia Barcena

Secretaria Ejecutiva
Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL)

Al respecto, véase CEPAL, Comercio internacional y desarrollo inclusivo. Construyendo sinergias. Santiago de Chile, 2013.






PRESENTACION: LA HORA DE LA INTEGRACION PRODUCTIVA

La integracion regional es un proceso multidimensional, que abarca no solo las tematicas econémicas y
comerciales, sino también las politicas, sociales, culturales y ambientales. La dimension productiva en particular
fue central en las reflexiones iniciales de la CEPAL sobre la integracion. Se postulaba la necesidad de ir méas
alla de los mercados nacionales para aprovechar las economias de escala y las ventajas de aprendizaje que
podia ofrecer el mercado regional. Ello a su vez contribuiria a que las economias de la region evolucionaran
hacia modalidades de especializacion productiva mas sofisticadas y con mayor contenido tecnoldgico. Se
trataba de avanzar en una industrializacion apoyada en la complementariedad productiva, que elevaria el
intercambio intrarregional de productos manufacturados. Este cambio en la matriz productiva, al ampliar y
diversificar la oferta de divisas y reducir la dependencia respecto de una estructura exportadora demasiado
anclada en las materias primas, ayudaria a superar la clasica restriccion externa que ha caracterizado el
desarrollo regional.

Los resultados se alejaron de este pronodstico por variadas razones econdmicas y politicas. La proteccion
excesiva y prolongada de los mercados nacionales, la debilidad de las politicas de innovacién y progreso
tecnoldgico y la escasa prioridad otorgada a la construccion de eslabonamientos entre los recursos naturales
y las actividades manufactureras y de servicios condujeron, por una parte, a una mayor dependencia respecto
de las divisas generadas por la exportacion de productos primarios y, por otra, a un desarrollo industrial
demasiado dependiente de las decisiones de las empresas transnacionales. A su vez, la accion de estas empresas
se orientd por lo general a aprovechar las ventajas del mercado protegido, sin fortalecer las capacidades
locales de aprendizaje y difusion tecnologica. De este modo, el nivel de actividad econdmica en su conjunto
terminaba apoyandose en la capacidad oscilante de financiamiento externo que aportaba el sector primario.
Aprovechando las favorables condiciones de financiamiento externo que se produjeron desde mediados de
los afios setenta, la region, marcada por la presencia de numerosos regimenes militares, buscoé complementar
ese financiamiento con un creciente y poco responsable endeudamiento externo. El resto es conocido: crisis
de la deuda externa, dolorosos ajustes, elevada transferencia neta de recursos al exterior, incremento de la
pobreza y, en suma, la denominada “década perdida”.

En los afios noventa, en el marco de la recuperacion democratica, las economias de la region
reorientaron su desarrollo, reduciendo sus niveles de proteccion, dando pasos en la actualizacion de sus
esquemas de integracion y estableciendo entre ellas variadas formas de acuerdos comerciales. Los temas de
industrializacion y transformacion productiva tendieron a perder presencia en la agenda de los gobiernos,
en tanto que los ecos de los organismos internacionales que promovian el ajuste estructural a fines de los
afios ochenta seguian marcando el énfasis en los equilibrios macroecondmicos, la desregulacion, la apertura
comercial y financiera y el retiro del Estado de las actividades productivas. Por otra parte, varios paises de la
region suscribieron acuerdos de libre comercio con economias industrializadas. Con ello buscaban acceder
a mercados mas amplios y, de ese modo, conseguir sustitutos de la ampliacion del mercado regional que los
esquemas de integracion no parecian ofrecer.

La irrupcion de China en el comercio mundial, impulsada por su incorporacion a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) en 2001, ha tenido importantes repercusiones en el escenario regional. El
elevado dinamismo de la economia china ha originado una considerable demanda de recursos naturales,
elevando los precios de estos productos y favoreciendo significativamente a varias economias de América
del Sur. La interaccion entre el superavit comercial chino con los Estados Unidos (resultado de un flujo
masivo de exportaciones manufactureras de bajo costo) y su contraparte en la cuenta de capitales (compra
de bonos del Tesoro) condujo al notable periodo de crecimiento por el que atraveso la economia mundial
entre 2003 y 2008. En efecto, la economia estadounidense pudo crecer sobre su potencial, exhibiendo una
baja inflacion y bajas tasas de interés y contando con un abundante financiamiento externo, que le permitio
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financiar sus desequilibrios. El crecimiento de la economia china en ese periodo fue de dos digitos, en tanto
que el de la estadounidense se acerco en algunos afios al 4%.

Mientras los principales socios comerciales de América Latina y el Caribe lograban altas tasas de
crecimiento, la region ya superaba las condicionantes mas restrictivas de la deuda externa (si bien esto no
aconteci6 con la misma intensidad en el Caribe) y conseguia notables avances en su gestion macroeconomica.
La convergencia de las reformas economicas internas y el propicio escenario internacional entre 2003 y
2008 condujo al mejor periodo econdomico de la region en 40 afios: la tasa media de crecimiento se elevd
al 4,7% anual; la tasa de desempleo disminuyo del 10,7% al 7,3%; las cuentas fiscales y el saldo en cuenta
corriente de la balanza de pagos se tradujeron incluso en afios de superavits gemelos. Las exportaciones
crecieron un 18% anual, potenciadas por las mejoras de los términos de intercambio derivadas de los altos
precios de los productos basicos. En el ambito social, la pobreza se redujo del 43,9% al 33,5% e incluso
mejord ligeramente la distribucion del ingreso. En ese favorable contexto, de nuevo quedaron atras las
inquietudes sobre diversificacion productiva y exportadora y sobre el rezago regional en materia de
innovacion y competitividad.

Al sobrevenir la crisis de las hipotecas de alto riesgo, la region pudo reaccionar con firmes politicas
contraciclicas, gracias a la solidez que mostraban sus cuentas fiscales y externas, a su alto nivel de reservas
internacionales y a sus reducidos indices de inflacion. Esta reaccion fue favorecida por similares politicas
expansivas adoptadas en varias de las principales economias mundiales, en particular los Estados Unidos y
China. De este modo, la region recupero6 con rapidez (en 2010) niveles altos de crecimiento de su actividad
econdmica y sus exportaciones. La crisis posterior en la zona del euro afectd menos a la region, debido a la
gradual pérdida de importancia que viene mostrando su vinculo comercial y de inversiones con Europa. Sin
embargo, la desaceleracion de la economia china —cuyo crecimiento pasé de un promedio del 11% anual
entre 2003 y 2010 a un promedio del 7,7% anual entre 2011 y 2013— perjudico seriamente las exportaciones
de laregion y sus términos de intercambio. Al comenzar 2014, las perspectivas de crecimiento regional para
el periodo comprendido entre este afio y 2018 asoman claramente menos favorables que las del quinquenio
2003-2008: se produce una considerable desaceleracion de las exportaciones y del ritmo de crecimiento;
reaparece el déficit en cuenta corriente, en momentos en que se prevé que el financiamiento externo se
hara mas costoso; se reducen las holguras fiscales y, en varios casos, las presiones devaluatorias se podrian
traducir en mayores indices inflacionarios.

En esta rapida mirada a la evolucion econémica de América Latina y el Caribe en las tltimas décadas
se corrobora que la regién no ha conseguido superar su restriccion externa, es decir, no ha logrado desarrollar
en grado suficiente motores enddgenos de crecimiento, y que mantiene una marcada dependencia de los
ciclos externos. Cuando las condiciones internacionales de financiamiento y comercio son favorables, la
region crece por encima del 4%; cuando estas se deterioran, su desempefio retorna a niveles de crecimiento
mas cercanos al 3%.

Parece haber llegado, entonces, el momento de reflexionar con mayor profundidad sobre la calidad de
la insercion internacional de las economias de América Latina y el Caribe y sobre el rol que en esta puede
cumplir la integracion regional. Las condiciones son hoy muy distintas a las que regian en los inicios de la
integracion regional: las economias de la region son mas abiertas y se encuentran interconectadas por una serie
de acuerdos comerciales; la region ha adquirido un importante aprendizaje en la gestion macroecondmica, y
en varias actividades y sectores se ha conseguido desarrollar cierta capacidad tecnoldgica. Ademas, varios
paises han dado pasos significativos en la gobernanza de los recursos naturales y, en general, la capacidad
técnica de los gobiernos ha crecido de manera notable.

Junto con alcanzar una mayor madurez econdmica, América Latina y el Caribe ha ido consolidando sus
avances democraticos. La conjuncion de estos elementos ha sido recogida en diversos informes internacionales
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en que se da cuenta de una favorable perspectiva de mediano plazo para la region, por sus logros econémicos,
sus perspectivas de crecimiento, su amplia dotacion de recursos naturales y la expansion de sus mercados
internos y sus clases medias. Estos son también los factores que estan detras de la mayor autonomia econdémica
que muestra la region al interactuar con sus principales socios comerciales y que permiten sostener que hay
condiciones para que la nueva integracion sea mas sofisticada que intentos precedentes.

Hoy mantienen su validez los argumentos cldsicos en favor de la integracion: el incremento de la
eficiencia productiva, el aprovechamiento de las economias de escala, la ampliacion de los mercados y el
mayor espacio para la complementacion econémica y la provision de bienes piblicos regionales. Por otra
parte, conservan su vigencia los beneficios de la integracion en términos de la reduccion de las situaciones
de conflicto, la mayor resistencia a los choques externos y el aprovechamiento conjunto de oportunidades en
la economia mundial. Algo similar ocurre con la necesidad de la accion colectiva para enfrentar los desafios
del cambio climatico y la gobernanza de los recursos naturales compartidos.

La irrupcion de las cadenas de valor en la economia mundial ha dado origen a una renovada atencion
en el caracter central que tiene el espacio regional. En efecto, las principales redes mundiales de produccion
se estructuran en torno a regiones especificas. Ello obedece en gran medida a la importancia que reviste la
proximidad geografica para organizar procesos productivos fragmentados entre varios paises. No obstante,
la experiencia de América del Norte, Asia oriental y Europa pone de manifiesto que la proximidad es condicion
necesaria, pero no suficiente, para el desarrollo de redes de produccion modernas. Estas se caracterizan por
complejos flujos de bienes, inversiones, servicios, informacion y personas. Este hecho plantea la necesidad
de avanzar hacia marcos normativos comunes, que incentiven a las empresas de cada pais a articular sus
operaciones con otras situadas mas alla de las fronteras nacionales. I[gualmente importante es la existencia
de politicas explicitas de apoyo a la integracion productiva y de una adecuada infraestructura de transporte,
logistica, energia y telecomunicaciones. En ausencia de estos elementos, la integracion productiva se vuelve
una aspiracion mas que una realidad.

Teniendo como base estas consideraciones se ha elaborado el presente documento, cuyo objetivo es
estimular la reflexion sobre la integracion regional. No se pretende abarcar todos los ambitos de la integracion,
ni tampoco realizar un balance de los diversos esfuerzos que se han emprendido en ese plano. El documento
se centra especificamente en la necesidad de alcanzar una mayor articulacion productiva regional, en un
momento historico caracterizado por el acentuado ritmo de innovacidn tecnoldgica, la recomposicion de los
pesos relativos de los distintos actores en la economia mundial y la tendencia a la conformacioén de mercados
regionales ampliados.

El escenario descrito constituye el contexto en que se retoma la relevancia y actualidad del desafio
integracionista. En efecto, es dificil pensar que la region pueda lograr un crecimiento sostenible, reduciendo
la pobreza y la desigualdad y avanzando en materia de innovacion, sin diversificar su estructura productiva
y exportadora. Como es evidente, para ello se requiere mejorar la calidad de la insercion internacional, lo
que a su vez exige hacer apuestas sustantivas en favor de la calidad de la educacion y la capacitacion. Sin
duda, la tarea es compleja y de largo aliento. Pero resulta aun mas dificil imaginar que la pueda realizar con
€xito un pais aislado, sobre todo considerando la tendencia a la creacion de los megamercados y las cadenas
de valor de amplio alcance geografico.

En suma, los presentes escenarios actualizan la vigencia de la integraciéon como un componente bésico
de la transformacion productiva y de las estrategias de crecimiento con igualdad, por cuanto el cambio
estructural que supone esa transformacion productiva esta fuertemente ligado a las oportunidades que ofrece
la integracion regional. De hecho, las cifras muestran que las posibilidades del intercambio manufacturero,
del comercio intraindustrial, de la internacionalizacion de las pymes y del aumento del nimero de empresas
exportadoras y de bienes exportados estan estrechamente vinculadas a las perspectivas del mercado regional.
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Si se reforzaran esas perspectivas con politicas explicitas de apoyo a este tipo de comercio, explorando
opciones de cadenas de valor subregionales y regionales, las posibilidades descritas podrian convertirse en
realidades promisorias. A partir de estas consideraciones, en el presente documento se pone el énfasis en
la posibilidad de concretar acciones conjuntas en materia de innovacion, difusion tecnologica y cierre de
la brecha digital, de apoyo a la gestacion de clusteres y cadenas de valor internacionalmente competitivas
y ambientalmente sustentables, y de iniciativas regionales o subregionales que mejoren la presencia de las
empresas y centros tecnoldgicos de la region en las redes mundiales del conocimiento y la tecnologia. El
objetivo es construir ventajas comparativas dinamicas que permitan a la region volver a posicionarse en una
economia mundial en profunda reestructuracion, cada vez mas centrada en torno a la actividad del Pacifico.

La transformacion productiva esta ligada, por una parte, a una educacion para el siglo XXI y, por otra,
a una insercion internacional inteligente. Tal educacion es la que permite incorporar mas conocimientos en
la estructura productiva, favoreciendo las posibilidades de avanzar en una inserciéon como la mencionada, a
través de la diversificacion exportadora. En ese contexto, los mercados regionales ampliados, la certidumbre
juridica y la gradual convergencia de normas y disciplinas regulatorias, sumados a los avances en la creacion
de bienes publicos regionales, como infraestructura, energia y conectividad, son hoy requisitos para crecer
con mas igualdad.

La integracion seria beneficiada por un acercamiento mayor al sector empresarial privado, mediante
instancias de coordinacion en ambitos especificos. Esto no reduce el espacio de accion de las politicas
publicas. Al contrario, mas bien permite abordar mejor las fallas de mercado y de gobierno, reforzando la
coordinacion, resolviendo asimetrias de informacion y estableciendo condiciones para la necesaria alianza
publico-privada, todos factores decisivos en las experiencias mas avanzadas de integracion.

Hoy, a mediados de la segunda década del siglo, la region, reencontrada con la democracia, muestra un
relevante aprendizaje macroeconémico, una notoria reduccion de la pobreza (fruto del crecimiento mas alto, del
mayor acceso al consumo de amplios sectores sociales y del compromiso mas profundo con politicas sociales
focalizadas), mejoras en los salarios y la calidad del empleo e incluso, en varios casos, en la distribucion del
ingreso. Estos importantes logros, sin embargo, se traducen pronto en presiones politicas, pues los millones
de latinoamericanos que dejan atrés la pobreza elevan con rapidez y legitimamente su nivel de aspiraciones.
Ello se expresa en una mayor demanda de bienes publicos (educacion, servicios de salud, transporte publico,
seguridad urbana), en la condena a la corrupcidn y en crecientes exigencias de transparencia, asi como de
una mas alta representatividad e inclusion en el sistema politico. Estas demandas, junto con la importancia
de preservar un crecimiento econdmico elevado y la estabilidad macroecondmica, subrayan la necesidad de
lograr mejoras en la distribucion del ingreso y en la disminucion de las desigualdades.

Llegado este punto, la focalizacion de las politicas sociales empieza a mostrar sus limites para abordar
las demandas de los sectores medios. En efecto, estas demandas conducen rapidamente a concentrarse en
la calidad de la estructura productiva y ocupacional asi como en la evolucion de la productividad, ya que se
vinculan a la evolucion salarial, a la dispersion de productividades y, en definitiva, a la distribucion funcional
del ingreso. Es aqui donde surge la relevancia del vinculo con la integracion pues, como se explica mas
adelante, parece dificil emprender esta transformacion de la estructura ocupacional sin contar con el aporte
que el mercado regional puede hacer a la diversificacion productiva y exportadora.

Estas tensiones sobre el entramado politico e institucional, no muy distintas de las que se observan
en las economias industrializadas, no impiden, sin embargo, que la region se perciba mas segura y mas
auténoma para definir su orientacion estratégica y sus principales alianzas internacionales. Es cierto que, en
el corto plazo, estas expectativas se ven amenazadas por un leve deterioro de las condiciones externas. No
obstante, la region esta en situacion de hacerles frente, sin afectar sus favorables perspectivas de mediano
plazo. De este modo, no es extraio que, en un escenario internacional en que el crecimiento de las economias
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industrializadas seguira bajo su tendencia de largo plazo, se aprecie un renovado interés de los Estados
Unidos, la Union Europea y China en iniciativas que buscan mejorar la vinculaciéon econdémica, comercial
y de inversiones con América Latina y el Caribe o con algunos de los paises de la region.

Lo relevante es que la region pueda elaborar su propio diagnostico y definir su vision prospectiva,
compartiendo un relato propio que explicite el rol que aspira a jugar en el escenario internacional, el tipo
de interlocucién que desea sostener con los Estados Unidos, la Union Europea, China y el resto de Asia y
la participacion que quiere tener en el debate sobre los principales temas de la agenda mundial. Como es
evidente, en ese relato se debe asignar un rol sustantivo a la integracion regional. Por cierto, los rezagos
marcados en materia de integracion seguiran limitando las posibilidades de que la region actie de manera
unificada en los temas de la agenda global.

El presente documento se organiza en siete capitulos. En el capitulo I se presenta una sintesis de algunas
de las principales transformaciones producidas en la economia politica de la integracion regional en América
Latina y el Caribe en la ultima década. En los siguientes dos capitulos se analiza el contexto econémico
internacional en que deberan enmarcarse los esfuerzos de integracion regional, tanto en lo coyuntural (capitulo II)
como en el mediano plazo (capitulo III). En el capitulo IV se argumenta que las transformaciones en curso
en la economia mundial refuerzan la pertinencia de la integracion regional en América Latina y el Caribe. En
el capitulo V se presentan recomendaciones en diversas areas de la integracion, teniendo siempre como eje
el objetivo de una mayor articulacion productiva. En el capitulo VI se abordan los desafios especificos que
enfrenta la integracion en el Caribe, dadas las particularidades de esta subregion. Finalmente, en el capitulo
VII se plantean algunas conclusiones en la forma de un decalogo para la integracion regional.






Capitulo I

LA CAMBIANTE ECONOMIA POLITICA DE LA INTEGRACION REGIONAL

La dindmica y el énfasis de la integracion regional en América Latina y el Caribe (entendida en su vertiente
formal, es decir, liderada por los gobiernos) han sido objeto de importantes transformaciones en la tltima
década. Varios factores han incidido en ello. Por una parte, el malestar social que se generd en varios
paises de la region debido a los resultados de las reformas de tipo liberal de los afios noventa se tradujo en
la llegada al poder de coaliciones politicas con prioridades distintas a las de aquellas que las precedieron.
Tales prioridades, por cierto, se trasladaron al plano de la integracion. Con naturales matices, varios de los
gobiernos que asumieron el poder en la region en los ultimos afios comparten una vision critica sobre los
procesos de apertura comercial que se llevaron a cabo a partir de los afios ochenta, asi como sobre el énfasis
en la dimension comercial que habria caracterizado los proyectos de integracidon en los afios noventa. Estos
gobiernos han procurado ampliar la agenda de la integracion hacia otras areas, poniendo un particular
énfasis —al menos en el plano discursivo— en las dimensiones politica y social en sus distintas expresiones.

Un segundo elemento que ha influido en la evolucion de la integracion regional en los tltimos afios es
la crisis financiera mundial que se inicié en septiembre de 2008, cuyas repercusiones aun se experimentan
con fuerza, en especial en las economias industrializadas. La magnitud de la crisis —la mayor desde los
afios treinta— ha sido tal que ha puesto seriamente en duda una serie de concepciones que han caracterizado
el proceso de globalizacion desde los afnos ochenta, como la primacia de los mercados financieros, de la
autorregulacion y del Estado minimo. Con ello, la influencia intelectual de esas nociones se ha visto fuertemente
reducida. Al mismo tiempo, han recobrado vigencia visiones mas heterodoxas que asignan un rol destacado
al Estado, no solo como regulador, sino también como articulador de politicas industriales activas. Los
impresionantes logros economicos de China y de otras economias asiaticas, conseguidos gracias a politicas
que no se aproximan a las propuestas ortodoxas, también han contribuido a este proceso de renovacion de
las propuestas sobre desarrollo e integracion.

En tercer lugar, la irrupcién de China en la economia mundial no solo ha alterado notablemente los
patrones comerciales tradicionales de la region, sino que también ha influido de manera indirecta en sus
esfuerzos de integracion. Mientras al iniciarse el presente siglo China era el destino del 1% de las exportaciones
de la region y el origen de menos del 2% de sus importaciones, en 2012 dichas participaciones llegaron al
9% y el 14%, respectivamente. En forma paralela, se ha deteriorado la posicion de los Estados Unidos, si
bien el pais continua siendo el principal socio comercial de la region. Entre 2000 y 2012, su participacion
en las exportaciones regionales cayo del 60% al 40%, en tanto que su participacion en las importaciones
disminuy6 del 50% al 31%. La relevancia de China como socio comercial ha sido especialmente marcada en
el caso de los paises exportadores de materias primas de América del Sur, para varios de los cuales ese pais
ya es el primer o segundo mayor destino de las exportaciones. La mejora de los términos de intercambio y la
acumulacion de reservas, como resultado de los altos precios de las materias primas durante la mayor parte
del periodo comprendido entre 2003 y 2011, redujeron la vulnerabilidad externa de los paises sudamericanos.
Para algunos de ellos, China también se ha transformado en una de las principales fuentes de financiamiento
externo. La disminucion de la vulnerabilidad externa y de la dependencia comercial y financiera con respecto
a los Estados Unidos ha otorgado crecientes grados de autonomia politica a América del Sur, incluso en la
formulacién de sus estrategias de integracion.

La confluencia de estos y otros factores se ha traducido en que, como pocas veces en el pasado, la
region haya disfrutado en la Gltima década de una considerable autonomia para explorar nuevas orientaciones
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politicas, econdmicas y sociales. Los buenos resultados econdmicos y sociales del periodo comprendido entre
2003 y 2011 reforzaron esta tendencia. Ello naturalmente se ha reflejado en el ambito de la integracion. Por
una parte, la arquitectura de la integracion regional se ha hecho considerablemente mas densa y compleja,
con la creacion de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), la Union de Naciones
Suramericanas (UNASUR), la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América - Tratado de
Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP) y la Alianza del Pacifico. Por otra parte, los esquemas tradicionales de
integracion —establecidos en un contexto histoérico distinto y con una fuerte impronta comercial— enfrentan
relevantes desafios y, en algunos casos, transformaciones cuyo resultado atin no es posible visualizar. En
este contexto en constante evolucion, la pertenencia a multiples bloques se hace cada vez mas comun,
mientras que los nuevos esquemas surgidos durante la ultima década estan todavia en el proceso de definir
sus respectivas esferas de accion.

Cabe notar que los procesos mencionados no han tenido lugar con igual intensidad en toda la region.
En particular, la dindmica que se produce en México, Centroamérica y el Caribe difiere notoriamente de la
que se ha venido generando en América del Sur. El primer grupo de paises, por obvias razones geograficas,
mantiene una estrecha vinculacion con la economia estadounidense, no solo a través del comercio sino también
de los flujos de inversion extranjera directa (IED), migracion, turismo y remesas. En particular, la subregion
mesoamericana y algunos paises del Caribe son parte integral de las cadenas de valor manufactureras centradas
en los Estados Unidos. Esta vinculacion se expresa institucionalmente en el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y en el Tratado de Libre Comercio entre Republica Dominicana, Centroamérica
y los Estados Unidos. A estos se ha sumado en forma reciente el tratado de libre comercio entre México y
Centroamérica, fuertemente influido por el modelo del TLCAN. En definitiva, el rumbo que ha seguido el
proceso de integracion economica en esta subregion esta determinado en gran medida por la geografia y, en
particular, por la poderosa gravitacion que ejerce la economia estadounidense.

En comparacion con los paises mesoamericanos y caribefios, América del Sur tiene una menor
dependencia econdémica respecto de los Estados Unidos y una creciente vinculacion con China y otros paises
y regiones en desarrollo. Otra diferencia con el espacio mesoamericano es que América del Sur se caracteriza
por menores niveles de comercio intrarregional y de integracion productiva entre sus economias. Esto es
producto de numerosos factores, como su especializacion exportadora en recursos naturales (destinados
principalmente a mercados fuera de la region), su gran extension territorial, su deficiente infraestructura de
transporte y la fragmentacion de sus esquemas de integracion econdmica. El reconocimiento de estas y otras
especificidades de la subregion sudamericana subyace a la creacion en 2004 de la Comunidad Sudamericana
de Naciones, que posteriormente se transformo6 en la actual Union de Naciones Suramericanas (UNASUR).

Sin perjuicio de las diferencias existentes entre los procesos descritos, mediante algunos esquemas
de integracion creados en la ultima década se ha buscado superar la logica subregional, definiendo la
pertenencia de los paises en funcion de otros criterios. Tal es el caso de la ALBA-TCP y de la Alianza
del Pacifico. En ambas iniciativas, el principal elemento aglutinador son las similares orientaciones de
politica de los gobiernos de los paises miembros, criterio al que en el caso de la Alianza del Pacifico se
agrega la condicion de ser un pais riberefio de dicho océano. Por su parte, la CELAC busca perfilarse
como la gran instancia articuladora de una agenda de interés para el conjunto de la region. Cabe consignar
que en los pocos anos transcurridos desde su creacion, la CELAC ha recibido un fuerte respaldo de
actores extrarregionales relevantes, especificamente China y la Unidon Europea. En efecto, la CELAC fue
identificada por el entonces Primer Ministro chino Wen Jiabao como el interlocutor natural para avanzar
en la amplia agenda de cooperacion que propuso a la region en junio de 2012. Asimismo, en enero de 2013
se celebro en Santiago la primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) y la Unién Europea (UE), en la que se aprob6 un plan de accion
birregional para el periodo comprendido entre 2013 y 2015.
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La arquitectura financiera regional también se ha vuelto mas compleja durante la Gltima década, con la
creacion de nuevas iniciativas como el Banco del Sur y el Banco del ALBA, que han venido a sumarse a las
instituciones ya existentes, como el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), el Banco Centroamericano
de Integracion Economica (BCIE), el Banco de Desarrollo del Caribe (BDC), el Fondo Financiero para el
Desarrollo de la Cuenca del Plata (FONPLATA) y el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR). Por otra
parte, han surgido nuevas instancias de cooperacion funcional. Este es el caso de PETROCARIBE, en el
ambito de la seguridad energética, y de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional de
América del Sur (IIRSA) y el Proyecto Mesoamérica, en el desarrollo de proyectos de infraestructura, entre
otros. Todos estos mecanismos de cooperacion e integracion apuntan a la provision de importantes bienes
publicos regionales, como la estabilidad financiera y la existencia de una adecuada infraestructura regional
de transporte y energia.

En suma, la integracion parece vivir hoy un momento de gran actividad en la region, al menos desde
la perspectiva de la proliferacion de nuevas iniciativas. Paralelamente, tiene lugar una creciente integracion
de hecho, reflejada en el dinamismo de los flujos de inversiones, migratorios y turisticos. Pocas veces los
conceptos de integracion y cooperacion regional habian sido tan recurrentes en los discursos publicos como
en los ultimos afios. Sin embargo, es preciso reconocer que la brecha entre el discurso y los hechos no parece
haberse reducido mucho. Por una parte, no es posible desconocer los riesgos de dispersion de esfuerzos que
plantea la constante creacion de nuevas iniciativas, como tampoco la precariedad institucional de algunas de
ellas. Por otra parte, se observan alineamientos en funcion de afinidades politicas (por definicion transitorias)
y divisiones entre las riberas atlantica y pacifica de la region, todas ellas situaciones que no se condicen
con las exigencias del mundo actual ni con el caracter de politica de Estado que debe tener la integracion.

En lo que dice relacion especificamente con la integracion productiva, existe también una importante
brecha entre el discurso y la realidad. Todos los gobiernos de la region han identificado el fortalecimiento de
la articulacion productiva entre las economias de América Latina y el Caribe como un objetivo prioritario de
la integracion regional. En consecuencia, todos los mecanismos de integracion econémica le han asignado
un lugar destacado en sus agendas de trabajo. Si bien ello es positivo, la region (y particularmente América
del Sur) contintia en gran medida al margen de la tendencia global a un creciente intercambio a través de
cadenas de valor plurinacionales. Las razones son miltiples y complejas, incluidos —entre otros— factores
como la escasa diversificacion productiva de algunas economias y las conocidas deficiencias de la region
en materia de infraestructura de transporte, logistica, comunicaciones y energia. Por tanto, resultaria injusto
atribuir este rezago exclusivamente a carencias en los mecanismos y acuerdos de integraciéon econémica
existentes en la region. No obstante, como se argumenta en los siguientes capitulos, una agenda renovada de
integracion puede contribuir tanto a proveer un entorno mas propicio para el surgimiento de encadenamientos
productivos intrarregionales como a superar de manera gradual los rezagos de infraestructura que dificultan
dichos encadenamientos.






Capitulo 11

UNA COYUNTURA ECONOMICA MUNDIAL COMPLEJA

El presente debate sobre la evolucion y perspectivas de los procesos de integracién en América Latina y
el Caribe tiene lugar en un momento de grandes transformaciones en la economia mundial, por lo que no
puede ignorar las principales consecuencias de esas transformaciones. Asi, por ejemplo, todos los estudios
prospectivos indican que en las proximas dos décadas China se convertira en la primera economia mundial,
seguida de los Estados Unidos y de grandes economias en desarrollo como las de la India, el Brasil, México
e Indonesia. Por su parte, el Japon y las economias europeas iran cediendo su actual prevalencia econdomica
a los nuevos actores del mundo en desarrollo. Este inédito proceso de convergencia no se dilatara mas de 20
0 30 afos, de modo que lo viviran intensamente quienes estan hoy ingresando a la fuerza de trabajo. Ademas,
coincide con un espectacular proceso de cambio tecnoldgico y con el imperativo de hacer frente a la amenaza
del cambio climético, entre otras vias mediante la promocion de las energias renovables no convencionales
y de la eficiencia energética. Estos rasgos determinantes del mundo de las proximas décadas coexistirdn con
nuevos desafios derivados del cambio demografico, la creciente urbanizacion y la expansion de las capas
medias en los paises en desarrollo. Antes de procederse a un analisis de algunas de estas transformaciones
estructurales, a continuacidn se analiza la coyuntura econémica mundial en que se insertaria la region en
lo que resta de la presente década.

Transcurridos ya casi seis afios desde la irrupcion de la crisis financiera de 2008-2009, se confirma
un nuevo contexto internacional, caracterizado por un menor ritmo de crecimiento de los paises emergentes,
mayores tasas de interés, precios estancados de los productos basicos y un aumento de la volatilidad de las
variables economicas. En 2008 se evidencio que el acelerado crecimiento mundial del quinquenio anterior,
cercano al 5% anual, era insostenible, al desatarse una crisis financiera en los Estados Unidos y después en
la zona del euro. Seguidamente esa region se sumi6 en una prolongada recesion de la que recién emerge.
Como resultado, el proyecto de integracion europeo se ha visto cuestionado y su pacto social de posguerra,
debilitado. Si bien el escenario econdmico parece mejor en los Estados Unidos, este pais sigue creciendo
por debajo de su potencial y su tasa de desempleo contintia siendo relativamente alta. A ello se suman las
dificultades que ha enfrentado el Congreso para encontrar soluciones de largo plazo al déficit fiscal y a la
elevada deuda publica, que afectaran el crecimiento de la economia estadounidense durante el resto de la
década. En efecto, si bien los déficits fiscales se han ido reduciendo, hasta fines de esta década se asistira a
una combinacion de envejecimiento de la poblacion y mayores tasas de interés, lo que inducira un aumento
de la relacion entre la deuda nacional y el producto interno bruto (Feldstein, 2013).

En el periodo inmediato de poscrisis se observaron considerables diferencias de desempefio entre
paises avanzados y emergentes. Mientras el primer grupo registr6é un estancamiento o un crecimiento débil,
el segundo logréo mantener un dinamismo significativo en 2010 y 2011. En ambos casos, las autoridades
intervinieron activamente con estimulos monetarios y fiscales para mitigar los impactos de la crisis. En
contraste, a partir de 2012 se constata una desaceleracion de los mercados emergentes y una mayor volatilidad,
en tanto que las economias avanzadas registran una leve alza de su crecimiento. Es probable que este nuevo
patron se mantenga durante el resto de la década.
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A. UN MODESTO CRECIMIENTO EN LOS PAISES DESARROLLADOS

Desde mediados de 2013, cuatro afios después de haberse iniciado la recuperacion de la crisis financiera y
econdmica, la mayoria de los paises desarrollados vienen mostrando un mayor dinamismo. No obstante, las
tres principales economias desarrolladas del mundo atraviesan una etapa de grandes cambios estructurales
que hacen que su desempefio no alcance aun los niveles previos a la crisis. Ademas, estos cambios requieren
politicas complejas y delicadas, cuyas consecuencias son inciertas y pueden tener repercusiones en otros
paises debido a la interdependencia global.

En el caso de los Estados Unidos, una parte importante de la recuperacion econémica se debio a la
masiva expansion monetaria que llevo a cabo la Reserva Federal, anclada en la compra de activos para
estimular la actividad privada por medio de una reduccion de las tasas de interés y de incentivos al crédito.
Varias tendencias apuntan a que esta recuperacion se consolidara en 2014. El consumo deberia aumentar por
la mejora de la situacion economica de los hogares, como consecuencia de la recuperacion de los precios
de las viviendas y las ganancias bursatiles. Ademas, la caida del desempleo y la ampliacion del acceso al
crédito, junto con el anuncio de la Reserva Federal de que mantendria la tasa de interés interbancaria cercana
a cero por lo menos hasta 2015, contribuiran a promover el consumo y la inversion privada. En cuanto al
sector externo, las exportaciones seguiran contribuyendo significativamente al crecimiento, al aumentar a
un ritmo superior al de las importaciones.

El crecimiento proyectado en los Estados Unidos se elevaria desde el 1,9% que se registr6é en 2013
hasta el 2,8% en 2014, en buena medida gracias a la reduccion de la presion fiscal fruto del acuerdo
presupuestario alcanzado a fines de 2013. El correlato es que la politica fiscal sera mas restrictiva en 2015,
cuando atn seguiran vigentes la mayoria de los recortes fiscales efectuados (que no se revertiran, como se
suponia en proyecciones previas).

La zona del euro transita de modo lento y diferenciado segtin los paises desde un crecimiento negativo
hacia una expansion modesta. En el transcurso de 2013, la region salié de una recesion que habia durado seis
trimestres, pero con un crecimiento anémico. Segun estimaciones preliminares, el PIB de la zona del euro se
habria contraido un 0,4% en 2013, mientras que el del conjunto de la Unién Europea habria crecido un 0,1%
(EUROSTAT, 2014). Las principales razones de estos pobres resultados son los programas de austeridad
fiscal y el alto nivel de desempleo, que redujeron la demanda interna.

El crecimiento esperado de la zona del euro en 2014 podria llegar al 1,2% en promedio. Francia,
Italia y Espatfia crecerian por debajo de ese guarismo y probablemente solo Chipre seguiria aiin en recesion.
Varios elementos han mejorado ligeramente las perspectivas de crecimiento para 2014. La menor presion de
los recortes fiscales, como resultado de un acuerdo entre la Comision Europea y algunos Estados miembros
para prolongar el periodo del ajuste fiscal, es una buena sefial. En la misma direccion, con la introduccion
del programa de transacciones monetarias directas se han logrado reducir las primas por canje de riesgo de
incumplimiento y la salida de depdsitos de los paises periféricos del bloque monetario!. En estas economias,
la situacion esta mejorando también por el desapalancamiento del sector privado y una expansion de las
exportaciones.

La recuperacion europea es lenta, heterogénea y desbalanceada, con tasas de desempleo socialmente
insostenibles. De las 17 economias que componian la zona del euro en 2013, solo Alemania, Francia,
Bélgica, Austria, Letonia, Luxemburgo, Eslovaquia, Estonia y Malta consiguieron evitar la recesion en ese
afio, y inicamente las cinco tltimas lograron crecer mas de medio punto. El escenario europeo muestra las
secuelas de una larga y profunda recesion, que ha afectado el potencial de crecimiento e impedido resolver

I Este programa permite comprar deuda de paises con dificultades de financiamiento a través de los mercados secundarios.
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las fragilidades financieras. Los efectos acumulados de un estimulo monetario excepcional y prolongado, que
no se ha visto reflejado en una expansion econdmica, agregan impedimentos adicionales a la recuperacion
del crecimiento, ademds de las actuales amenazas de inflacion y, por ende, de mayores dificultades para
servir la elevada deuda.

La debilidad de la banca de la zona del euro sigue siendo una amenaza importante. La revision de la
calidad de los activos y las pruebas de solvencia o resistencia bancaria deberian implementarse rigurosamente.
Estas medidas tendrian que ir acompanadas de la recapitalizacion de los bancos cuando corresponda. Sin
estas importantes y complejas reformas, se mantendra la fragilidad financiera y sera dificil que la politica
monetaria vuelva a dinamizar el crédito y las inversiones.

El Japon, por su parte, esta logrando salir de dos décadas de deflacion y estancamiento. Su recuperacion
se consolidd en 2013 gracias a un aumento de las exportaciones, a consecuencia de una masiva depreciacion
del yen y de una mejora del consumo y la inversion privada gracias a la recuperacion de confianza por parte
de los hogares y las empresas. Este repunte econémico tiene un marcado sesgo keynesiano, ya que estuvo
precedido de un fuerte estimulo fiscal y monetario (este ultimo, consistente en la duplicacion de la base
monetaria) y el anuncio de un conjunto de reformas estructurales que incluyen incentivos para la inversion,
la privatizacion de parte de la infraestructura del pais, la transformacion del sector energético y medidas
para facilitar la creacion de empresas, entre otras. En todo caso, la mayoria de estas reformas aun estan
pendientes de aplicacion.

Cabe notar que la recuperacion de las economias avanzadas no se ha consolidado. En el caso de los
Estados Unidos, uno de los retos es la sincronizacion del cese de la politica de expansion cuantitativa monetaria.
Si es prematuro, podria perjudicar la recuperacion econémica, mientras que con un cese tardio existe el riesgo
de que se produzcan grandes pérdidas financieras y turbulencias en los mercados financieros internacionales.
Otro desafio es la consolidacion fiscal para la estabilizacion de la deuda ptiblica como porcentaje del PIB,
teniendo en cuenta que los costos en materia de salud publica y educacion no dejan de crecer.

En tanto, en la zona del euro, si bien la mayor parte de la consolidacion fiscal ya se ha llevado a cabo,
es necesario mantener el ajuste para reducir los altos niveles de deuda publica en varios paises. Ademas,
el consumo continuara deprimido por el alto y persistente desempleo, el bajo crecimiento del ingreso y el
dificil acceso al crédito en algunas economias. Otros factores que podrian complicar el escenario futuro son
la falta de consolidacion de la union bancaria (imprescindible para reducir la exposicion de los Estados a las
dificultades de los bancos), la insuficiente liquidez para facilitar el acceso al crédito y la falta de reformas
e iniciativas para impulsar el crecimiento. Por otra parte, la fuerte desaceleracion de la inflacion a fines de
2013 evidencia que existen riesgos de deflacion, dado el contexto de debilidad de la actividad econdmica.

En el caso del Japon, si bien la marcada depreciacion del yen ha estimulado las exportaciones, también ha
encarecido las importaciones —de las que el pais depende muy especialmente para satisfacer sus necesidades
en materia energética—, lo que explicaria al menos en parte el incremento del déficit comercial registrado
en 2013. Asimismo, el déficit fiscal contintia siendo significativo y sigue en aumento la proporcion de deuda
publica en términos del PIB, que es la mas elevada entre los paises desarrollados. Un endurecimiento de la
politica fiscal en 2014 (en que se prevé un incremento de la tasa del impuesto al consumo) podria volver
a enfriar la economia. Otro desafio estriba en la implementacion de las reformas estructurales previstas,
necesarias para consolidar el crecimiento y contrarrestar las presiones deflacionarias.

La debilidad de la recuperacidn en las tres principales economias desarrolladas se refleja en el mercado
laboral. Al concluir 2013, ninguna de ellas habia recuperado los niveles absolutos de empleo alcanzados
en 2008, afio de irrupcion de la crisis. Asimismo, las tasas de desempleo de los Estados Unidos y la Union
Europea se mantienen por encima de los niveles anteriores a la crisis. Por otra parte, segin las proyecciones
del Fondo Monetario Internacional (FMI), en 2014 el producto por habitante (medido en moneda nacional
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constante) de varias de las economias del sur de Europa seria aun inferior al que presentaban en 2007,
mientras que en Alemania, el Canada, los Estados Unidos y el Japon solo se superaria ligeramente. Esa
tendencia contrasta con la expansion de casi un 80% que registraria dicha variable en China en el mismo
periodo (véase el grafico II.1).

QGrafico 1.1
ESTADOS UNIDOS, CHINA, JAPON, CANADA Y UNION EUROPEA (PAISES SELECCIONADOS):
VARIACION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB) PER CAPITA, 2007-2014°
(Indices: 2007 = 100)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI),
Perspectivas de la economia mundial al dia. Actualizacion de las proyecciones mundiales, Washington, D.C., 9 de julio
de 2013 [en linea] https://www.imf.org/external/spanish/pubs/ft/'weo/2013/update/02/pdf/0713s.pdf.

2 Los datos sobre 2014 corresponden a proyecciones.

B. LA DESACELERACION DE LAS ECONOMIAS EMERGENTES

Hasta 2011, el crecimiento de las economias emergentes superd largamente al de los paises avanzados. Si
bien este mayor dinamismo relativo se mantiene, las diferencias entre los dos grupos de economias se han
reducido y, con ello, el aporte de los paises emergentes al crecimiento de la economia global. Se prevé que
esta situacion continuara durante el proximo quinquenio, en que las economias emergentes crecerian en
torno al 5,3% y las desarrolladas, alrededor del 2,3% (véase el cuadro I1.1).

Conrespecto a 2010, el crecimiento de las economias en desarrollo bajo 3 puntos porcentuales en 2013.
Tres cuartas partes de esa reduccion se debid a una desaceleracion en los paises del grupo BRICS (integrado
por el Brasil, la Federacion de Rusia, la India, China y la Republica de Sudafrica), sobre todo China y la
India. Esta desaceleracion del crecimiento obedece a factores ciclicos y estructurales. Los primeros incluyen
la disminucion de la demanda internacional, el estancamiento de los precios de los productos basicos, el retiro
de estimulos fiscales y monetarios (tanto en los Estados Unidos como en los propios paises en desarrollo) y
el aumento de las tasas de interés. Los segundos, particularmente importantes en China y la Federacion de
Rusia, estan relacionados con el agotamiento del actual modelo de crecimiento (FMI, 2013). En el caso de
China, estos factores incluyen el exceso de capacidad instalada y el bajo retorno de la inversion —derivados
de tasas de acumulacion de capital extraordinariamente altas— y las tendencias demograficas, que llevarian
a una reduccion de la fuerza laboral a partir de 2014. En la Federacion de Rusia, el crecimiento potencial se
ve limitado por cuellos de botella en la infraestructura y en la ocupacion de capacidad ociosa.
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Cuadro II.1
MUNDO, REGIONES Y PAISES SELECCIONADOS: CRECIMIENTO DEL PRODUCTO
INTERNO BRUTO, EN PROMEDIOS ANUALES, SOBRE LA BASE DE VALORES
CONSTANTES, 2003-2007, 2008-2009, 2010-2013 Y 2014-2019

(En porcentajes)
Pais / Region 2003-2007 2008-2009 2010-2013 2014-2019°
Mundo 4,8 1,1 3,8 3,9
Economias desarrolladas 2,7 -1,7 1,9 2,3
Estados Unidos 2,9 -1,5 2,3 2,7
Japén 1,8 -3,3 1,8 1,0
Zona del euro 2,2 -2,0 0,6 1,5
Economias emergentes y otras en desarrollo 7,7 4.4 5,9 5,3
América Latina y el Caribe 4.8 1,4 4,1 3,2
Asia en desarrollo 9,7 7,4 7,7 6,6
Oriente Medio y Norte de Africa 6,9 4.1 39 43
Africa Subsahariana 6,3 42 5,2 5,5

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del Fondo Monetario
Internacional (FMI), Perspectivas de la economia mundial [base de datos], Washington, D.C., abril de 2014.
2 Prevision de crecimiento anual en promedio durante el periodo.

Después de un crecimiento que se ha mantenido alrededor del 10% o méas durante varios afios, el
ritmo de la economia china se modero en 2012, registrando una expansion en torno al 7,7% en el ultimo
bienio. El principal motivo fue el descenso del crecimiento de la inversion en infraestructura, bienes raices
e instalaciones y maquinaria manufacturera. La desaceleracion de la formacion bruta de capital fijo, cuyo
aporte es cercano a la mitad del PIB, afecta notablemente el ritmo de expansion de la economia. Las razones
del menor crecimiento de la inversion son una ralentizacion de las exportaciones —debido a la débil demanda
externa—, el exceso de capacidad instalada y un aumento mas modesto de los créditos extrapresupuestarios
otorgados a los gobiernos locales para inversiones diversas.

Ante el menor dinamismo de la inversion y del sector exportador, el principal desafio para China es
la reorientacién del modelo de crecimiento hacia el consumo privado. El objetivo de las autoridades es una
expansion mas equilibrada y sostenible, revirtiendo para ello la tendencia de los ultimos afios a reducir la
participacion del consumo en el PIB y a aumentar el aporte de la inversion (debido en gran parte al fuerte
estimulo publico registrado tras la crisis financiera). Conseguir un mayor protagonismo del consumo interno
presenta desafios inéditos para la economia china, que usualmente ha crecido sobre la base de las inversiones
y las exportaciones. En particular, para aumentar el consumo se requiere que los trabajadores ahorren menos,
algo dificil de lograr sin una red de proteccion social mas articulada, dado que el ahorro es fundamental para
financiar el gasto en educacion, salud y pensiones ante la insuficiente cobertura del sistema publico. Otros
desafios para China estan relacionados con el elevado nivel de deuda publica (concentrada en los gobiernos
locales) y la reduccion del impacto ambiental de su crecimiento econdmico.

Los sefales del primer trimestre de 2014 apuntan a un descenso del ritmo de crecimiento de las
economias emergentes. Detras de estos sintomas destacan el anuncio de la Reserva Federal de los Estados
Unidos sobre el abandono gradual del estimulo monetario? y las consecuencias en las tasas de interés; la gran

2 El primer anuncio de la Reserva Federal de la reduccién del ritmo de compra de activos, efectuado en mayo de 2013, indujo

devaluaciones significativas en todos los paises del grupo BRICS (excepto en China), asi como en Indonesia, México y Turquia.
La Reserva Federal ha ido cumpliendo lo que indic6 en su anuncio, al reducir sus compras de activos en 20.000 millones de
dodlares mensuales, con lo que se han elevado las tasas de largo plazo en los Estados Unidos. Este efecto, sumado al mayor
crecimiento en dicho pais y la salida de la recesion de numerosas economias de la Union Europea, reduce el atractivo relativo
de las economias emergentes, lo que afecta las posibilidades de su financiamiento externo.
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amenaza para la economia mundial que suponia el conflicto legislativo en los Estados Unidos sobre el limite
a la deuda publica; la desaceleracion del crecimiento en China y su influencia en la moderacion del precio
de las materias primas, y las inquietudes respecto a ciertas debilidades de las economias emergentes. En el
primer trimestre de 2014 se agregaron las turbulencias politicas de Tailandia, Turquia, Ucrania y Venezuela
(Republica Bolivariana de), asi como la fuerte devaluacion en la Argentina.

Las condiciones financieras externas, mas restrictivas en cuanto a montos y tasas, y un ritmo del
comercio internacional inferior al historico induciran a mantener una mirada mas atenta sobre la evolucion
del desequilibrio externo en las economias emergentes y en desarrollo. La lectura predominante indica que,
en la poscrisis, el elevado crecimiento de varias de estas economias se habria apoyado excesivamente en las
favorables condiciones externas. Sin embargo, la desaceleracion de China y el anuncio de la Reserva Federal
de los Estados Unidos dificultaron a las economias emergentes el acceso a los flujos externos, poniendo en
evidencia ciertas vulnerabilidades originadas en ciclos demasiado expansivos del crédito y de las politicas
monetarias y fiscales. Con todo, en ninguna de estas economias emergentes existe un riesgo serio de crisis de la
balanza de pagos, bancaria o de deuda soberana. Sus niveles de reservas internacionales son comparativamente
elevados; sus sistemas bancarios, sélidos; su deuda muestra bajo riesgo de insolvencia y, ademas, operan con
tipos de cambio flexibles, todo lo cual amortigua el impacto adverso de las condiciones externas.

En suma, los paises en desarrollo se encuentran ante un contexto internacional menos favorable que el
que caracterizo a la mayor parte de la década pasada, y que estuvo marcado por altos precios de los productos
basicos, bajas tasas de interés y una abundante disponibilidad de financiamiento externo. No obstante,
hay que tener presente que se trata de un grupo de economias muy heterogéneo. Por ende, las dificultades
varian segun el pais, en funcion de variables tales como la estructura productiva y exportadora y el grado
de vulnerabilidad de las cuentas externas.

C. EL ESCASO DINAMISMO DEL COMERCIO MUNDIAL

El comercio mundial tuvo un comportamiento particularmente apagado en 2012 y 2013. Después de
experimentar en 2010 una vigorosa recuperacion tras la crisis, su crecimiento en volumen se desacelerd hasta
situarse en un 5,4% en 2011 y en apenas un 2,3% en 2012 y un 2,1% en 2013 (OMC, 2014). De este modo,
2013 fue el segundo afio consecutivo en que el comercio crecio a un ritmo similar al del PIB mundial. Ello
representa una ruptura con respecto al patron observado desde comienzos de los afios noventa, cuando el
comercio crecia a tasas que casi duplicaban a las del PIB.

La atonia mostrada recientemente por el comercio mundial refleja en gran medida la baja demanda
de importaciones de la mayoria de las economias avanzadas, principalmente de la zona del euro. En un
mundo cada vez mas integrado en cadenas de valor, la débil demanda europea ha afectado las exportaciones
¢ importaciones de los paises en desarrollo, las que cayeron alrededor de un 2% entre el segundo y el cuarto
trimestre de 2013. En ese contexto, China se convirtio en el pais que mas comercio a nivel mundial en 2013
(sumando exportaciones e importaciones de bienes), superando a los Estados Unidos.

Las proyecciones revisadas de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) apuntan a una recuperacion
en 2014 del dinamismo del comercio mundial, que registraria una expansion del 4,7%. No obstante, esta
cifra se ubica por debajo de la media de crecimiento del comercio mundial entre 1993 y 2013, que alcanza
el 5,3% anual. De acuerdo con la OMC, en los ultimos meses han disminuido de intensidad algunos factores
de riesgo para el comercio mundial, como la crisis de la deuda soberana en Europa y la incertidumbre sobre
las negociaciones relativas al tope de endeudamiento federal en los Estados Unidos. Por el contrario, se
observan algunos riesgos asociados a las economias en desarrollo, incluida la existencia de elevados déficits
en cuenta corriente en paises como la India y Turquia, de dificultades cambiarias en la Argentina y de una
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sobreinversion en capacidad productiva y una dependencia excesiva de la demanda externa en China. Con
todo, la OMC prevé para 2015 una ligera aceleracion del crecimiento del comercio mundial, que alcanzaria
un 5,3% (OMC, 2014).

D. IMPACTOS DEL CONTEXTO MUNDIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En 2013, el PIB del conjunto de los paises de América Latina y el Caribe registrd por segundo afio consecutivo
una desaceleracion, al expandirse solo un 2,5% (frente al 3,1% registrado en 2012), después de haber crecido
por encima del 4% anual entre 2003 y 2007 y en el bienio 2010-2011. Cabe notar que en la década de 2000
la region ha mostrado persistentemente una tasa de crecimiento inferior a la del resto de las economias en
desarrollo (véase el cuadro I1.1).

El crecimiento regional estuvo impulsado en 2013 por la continuacion del dinamismo de la demanda
interna y, sobre todo, del consumo, que aportd 2,8 puntos porcentuales al crecimiento del PIB, frente a 0,9
puntos porcentuales a los que contribuyo la inversion. El aporte de las exportaciones a la expansion fue
negativo (-0,8 puntos porcentuales). Como consecuencia de la modesta expansion de la demanda en las
principales economias desarrolladas, el valor de las exportaciones de la region se estanco en 2013. Esto se
suma al bajo crecimiento (1,6%) de las exportaciones regionales en 2012 (véase el grafico I1.2). En 2013, la
caida de los precios (-2,1%) tuvo un impacto negativo en el valor de las exportaciones, las que crecieron un
1,9% en volumen. En el mismo afio, el valor de las importaciones se increment6 un 3,5%, principalmente
porque aumentaron en volumen. La desaceleracion de las exportaciones, combinada con la fortaleza de
la demanda interna en la mayoria de los paises de la region, se tradujo en los ultimos afios en un mayor
incremento del valor de las importaciones con respecto al de las exportaciones. Producto de ello, el superavit
regional en la balanza de bienes se ha contraido considerablemente, de un 0,9% del PIB en 2012 a un 0,3%
en 2013 (CEPAL, 2014).

Grafico I1.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: VARIACION ANUAL DE LAS EXPORTACIONES
DE BIENES, 2000-20152
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
2 Las cifras para 2014 y 2015 corresponden a proyecciones.
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El menor dinamismo de la actividad econdémica apunta al fin de un ciclo sumamente favorable en
lo comercial y en lo financiero para la region, muy particularmente para América del Sur. Ese ciclo se
caracteriz6 por altos precios de los productos basicos, superavits comerciales, bajas tasas de interés y un
periodo de acumulacion de reservas en la gran mayoria de los paises, especialmente en los sudamericanos. De
este modo, entre 2004 y 2011 las ganancias por la mejora de los términos de intercambio —asociadas a los
elevados precios de las materias primas— representaron para varios paises de la region una parte importante
del crecimiento del ingreso nacional bruto (véase el grafico I1.3).

Grafico I1.3
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): DESCOMPOSICION DE LA VARIACION MEDIA
DEL INGRESO NACIONAL BRUTO, 1991-2003 Y 2004-2011
(En puntos porcentuales)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Actualmente el escenario externo parece menos favorable para la region y presenta varios riesgos latentes,
como la desaceleracion del consumo de productos basicos, especialmente por parte de China. Esta tendencia
obedeceria al menor dinamismo de la economia de este pais y al cambio esperado en su patron de crecimiento,
que se reflejaria en una modificacion gradual de su canasta de importaciones. La disminucion de la demanda
impactara en los precios de los productos basicos que exporta la region, los cuales seguiran siendo elevados
en los proximos anos, pero por debajo de los niveles observados entre 2008 y 2010 (en especial en el caso de
los minerales y los metales). En este contexto, se observa un deterioro de la posicion en cuenta corriente de
la gran mayoria de las economias de la region, que en algunos casos es muy marcado (véase el grafico 11.4).

En el mediano plazo, con la recuperacion de las economias industrializadas deberian incrementarse
las exportaciones de bienes y servicios y la recepcion de remesas. Sin embargo, el dinamismo de la demanda
interna en la region, asociado principalmente al gasto de consumo, podria dar lugar a un aumento de las
importaciones superior al de las exportaciones (lo que ya se observa en el caso de los bienes). El resultado
de estas tendencias seria un retroceso continuo del saldo comercial y en cuenta corriente de la region. Esa
tendencia constituye un indicador de vulnerabilidad externa, que se agrava en la medida en que un probable
aumento de las tasas de interés a nivel mundial —ocasionado por el retiro del estimulo monetario en los
Estados Unidos— incrementaria el costo financiero para cubrir esa brecha’.

3 De hecho, el cambio de las expectativas respecto de las tasas de interés en los Estados Unidos entre mayo y julio de 2013 estuvo
acompafiado de un aumento del diferencial entre el rendimiento de los bonos externos de la region y el de los bonos del Tesoro
de los Estados Unidos, lo que se considera un indicador indirecto del riesgo pais.
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Grafico 1.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y PAISES SELECCIONADOS: VARIACION DEL PROMEDIO DE
SALDO EN CUENTA CORRIENTE DE LA BALANZA DE PAGOS, 2005-2006 A 2013-20142
(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI),
World Economic Outlook Database, octubre de 2013 [en linea] http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2013/02/weodata/
index.aspx.

2 El promedio de 2013 a 2014 corresponde a estimaciones.

Otra tendencia en curso en la region es el estancamiento de la acumulacion de reservas. Tras una década
con tasas de crecimiento de dos digitos, en 2013 el nivel de reservas internacionales de la region se mantuvo
practicamente invariable. En paralelo, se proyecta un mantenimiento o una leve desaceleracion de los flujos
netos de inversion extranjera directa, principalmente por la expectativa de que se modere la demanda mundial
de productos basicos. Asimismo, la disminucion de liquidez a nivel internacional derivada del retiro gradual
del estimulo monetario en los Estados Unidos a partir de 2014 podria incidir en una reduccion del flujo de
inversion de cartera y en nuevas salidas de flujos financieros externos. El posible incremento del costo de los
recursos externos, la depreciacion cambiaria y la volatilidad de sus cotizaciones podrian disuadir a algunos
agentes privados de la region de recurrir a los mercados financieros internacionales.

E. SINTESIS

El crecimiento mundial proyectado para 2014 es del 3,6%, tasa que superaria al 3% registrado en 2013. La
actividad repunto en el segundo semestre de 2013, impulsada por el aumento de la demanda en las economias
industrializadas, lo que a su vez estimuld las exportaciones de las economias emergentes. También han
mejorado las condiciones financieras en las economias avanzadas, en la medida en que la consolidacion
fiscal ya parece haber desplegado el grueso de su efecto multiplicador.

Con todo, se mantendra un escenario global de escasa expansion y de expectativas mediocres. Las
economias industrializadas seguiran creciendo por debajo de su potencial: continuara el desapalancamiento
de los hogares, los bancos y la mayoria de las empresas no financieras, en tanto que los elevados déficits
fiscales y las altas cargas de la deuda publica seguiran castigando el crecimiento. Una nueva inquietud esta
relacionada con el riesgo de que se produzca un estancamiento prolongado en las economias avanzadas,
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lo que podria tener repercusiones adversas en la productividad, debido a la desinversion en capital fisico y
humano (Roubini, 2013). Por otra parte, la fragilidad de las economias emergentes dependera mucho del
grado de avance de China en sus reformas econdomicas. Hasta ahora, las cifras parecen indicar que no es
facil modificar el patron de crecimiento del pais y que serd una tarea de varios afios. Ademas, sus niveles de
deuda publica y privada son preocupantes, como reflejan la elevada presencia de la banca informal (shadow
banking) y las dificultades para ir desinflando la burbuja inmobiliaria en las principales ciudades.

Asi pues, el telon de fondo de la economia mundial en 2014 se caracteriza por una recuperacion
modesta y gradual en las economias avanzadas, asi como por fragilidades en las economias emergentes que
podrian dar algunas sorpresas si no se atienden debidamente. Los paises emergentes mas amenazados serian
aquellos que se han apoyado mas en los flujos de capital de corto plazo o donde la expansion del crédito y
del consumo ha sido excesiva respecto del potencial de la economia. Estos paises enfrentaran condiciones
de financiamiento externo menos favorables, una reduccion de las entradas de capital y una merma de su
crecimiento potencial. Las devaluaciones de sus monedas podrian ayudar a amortiguar el impacto de las
perturbaciones externas, favoreciendo la competitividad y el balance con el exterior, siempre y cuando el
potencial efecto inflacionario de esas devaluaciones sea contrarrestado con una estrategia adecuada que combine
politica monetaria y fiscal. No obstante, el efecto final dependera de las condiciones macroeconémicas de
cada pais. De la misma forma, es cada vez mas necesario acompafiar esas politicas con medidas que defiendan
la estabilidad del sistema financiero y que refuercen la regulacién macroprudencial.

La combinacion precisa de politicas en cada economia dependera de la brecha entre el producto y el
gasto, de las presiones inflacionarias, del margen fiscal y de deuda publica y del balance externo, asi como
de la memoria institucional de cada economia. En cualquier caso, 2014 no debiera ser un afio demasiado
complicado para las economias emergentes y en desarrollo. Los Estados Unidos y la Uniéon Europea creceran
mas que en 2013; el Japon, China y el resto de Asia mantendran su ritmo de expansion o lo aumentaran, y
el comercio internacional también registrard un mayor crecimiento, a la vez que los riesgos sistémicos o de
gran alcance disminuyen.

Por tanto, en 2014 la politica econdmica en la region debiera caracterizarse por una especial cautela,
atendiendo al incremento de la volatilidad financiera y a la complejidad de determinados eventos geopoliticos.
A ello se sumaria el progresivo retiro del estimulo monetario y el mantenimiento de los recortes fiscales
en los Estados Unidos, asi como la necesidad de un monitoreo permanente de la evolucion de las reformas
econdmicas en China, particularmente con respecto a la deuda publica y a la banca informal® y el eventual
efecto combinado que puedan tener estos factores sobre las principales economias emergentes.

En el nuevo contexto, mas restrictivo, el proximo quinquenio planteara mayores exigencias para los
paises de América Latina y el Caribe en la gestion macroeconomica, con menos holguras fiscales y de cuenta
corriente y un crecimiento atenuado. El nuevo escenario plantea un triple desafio para la region en términos
de mantenimiento de los niveles de ahorro e inversion y, sobre todo, de aumento de la productividad. Si no se
invierte mas esfuerzo para progresar en innovacion, productividad y modernizacion de la politica industrial,
la region transitara en torno a tasas de crecimiento del 3% al 4%, claramente insuficientes para la magnitud
de sus desafios. Por ende, a fin de seguir avanzando en la igualdad es preciso aumentar la productividad,
cerrar las brechas en infraestructura y orientarse mas al mercado regional. Para ello, este debe estar mas
integrado. Asimismo, se requieren politicas publicas de facilitacion del comercio y de apoyo a las pymes.
Sobre este tema se vuelve a tratar mas adelante en el documento (véanse los capitulos IV y V).

Los datos de enero de 2014 al respecto fueron preocupantes. Estos mostraron el mayor incremento del crédito en 4 afios, que casi
triplicé el nivel de diciembre de 2013. Dado el conocido rezago con que actia la politica monetaria, esto permite pronosticar que
el crecimiento seguira siendo elevado en 2014 y que continuara apoyandose excesivamente en el endeudamiento. Los niveles
de deuda publica y privada del pais ascendieron desde un 130% del PIB en 2008 hasta un 210% en 2013 (Rabinovitch, 2014).
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F. UNA MIRADA DE MEDIANO PLAZO A LA COYUNTURA
ECONOMICA INTERNACIONAL

Casi 6 afos después de que se desencadenara la crisis financiera internacional, atin no es posible afirmar que
esta se haya superado totalmente, ni que las causas fundamentales que la ocasionaron se hayan abordado de
un modo eficaz. Nos encontramos, pues, ante un escenario de marcada incertidumbre, con alta volatilidad
financiera y, por tanto, susceptible de enfrentar nuevos episodios criticos que pueden afectar tanto a las
economias industrializadas como a las emergentes. Varias son las causas que explican la permanencia de
este escenario incierto en la economia global. A continuacion, se enumeran algunas de las principales.

1. Elevada deuda publica en las economias industrializadas

Tras la explosion de la crisis financiera en septiembre de 2008, la recesion en los Estados Unidos se difundio
a la zona del euro, el Japon, el Reino Unido, el Canadd, América Latina y el Caribe, Europa Central y
Oriental y la Comunidad de Estados Independientes, librandose de ella solo los paises de Asia en desarrollo
y la mayoria de las economias africanas. La accioén coordinada del Grupo de los 20 logré evitar una gran
depresion al estilo de la de los afios 30, gracias a masivos programas anticiclicos y al compromiso colectivo
de no recurrir a iniciativas proteccionistas. Sin embargo, a medida que la economia estadounidense empezaba
a recuperarse y que China conseguia mantener tasas de crecimiento en torno al 10% en 2009 y 2010,
gradualmente se fueron archivando las propuestas mas ambiciosas de regulacion financiera y de reformas
al sistema monetario internacional. Las réplicas de la crisis financiera golpearon con mas intensidad la zona
del euro desde 2012, si bien Espafia, Grecia e Irlanda prolongaron su recesion desde 2009 hasta 2013 (en
los dos primeros paises) y hasta 2010 (en el caso irlandés).

La zona del euro ha enfrentado desde entonces un lapso de ortodoxia fiscal que ha tenido un elevado
costo, con rasgos prociclicos que han agravado la situacion de desempleo y bajo crecimiento. La “terapia” sigue
siendo objeto de discusion, toda vez que esas economias mantienen elevados niveles de deuda ptiblica y en varios
casos también de déficit’. La deuda publica consolidada en la zona del euro se incrementd en promedio desde el
70% del PIB en 2008 hasta el 90% del PIB en 2012. Sin embargo, Irlanda, Grecia, Italia y Portugal registraron
niveles superiores al 100% del PIB®. Esta pesada carga fiscal, agravada por la ausencia de un programa claro
de consolidacion de la deuda y serios desafios en materia de seguridad social en el mediano plazo, seguira
afectando el crecimiento de la zona del euro en los proximos anos. En el caso estadounidense, el acuerdo fiscal
alcanzado a inicios de 2014 ha permitido posponer hasta 2015 un ajuste de mayor envergadura. Sin embargo,
quedan pendientes algunos problemas similares a los que se plantean a los paises europeos, si bien con una
menor intensidad. Por tltimo, hay que resefiar que el problema de la deuda ptiblica japonesa es atin mas delicado.
La suma de estos eventos, en un contexto de perspectivas economicas menos alentadoras que en el periodo
comprendido entre 2004 y 2008 y sin orientaciones de consolidacion fiscal creibles en las principales economias
industrializadas, constituye un importante factor de riesgo para la economia mundial durante el resto de la década.

2. Ingobernabilidad de los flujos financieros

Ya se ha mencionado el rol central de la dinamica de los flujos financieros en la gestacion y persistencia de la
crisis reciente. Gore (2013) va mas alld y caracteriza la actual época como de predominio de la globalizacion
financiera, con sus correlatos de gran volatilidad, crisis recurrentes y concentracion de la riqueza.

5 En 2012, el déficit fiscal promedio de la zona del euro fue del 3,7% del PIB, tras haber llegado a un 6,4% del PIB en 2009. Sin
embargo, de los 17 paises que integraban esta zona en 2012, cinco registraron un déficit publico superior al 6% del PIB y otros
cinco, entre el 4% y el 5% (EUROSTAT, 2013).

¢ Afines del tercer trimestre de 2013, la deuda publica en la zona del euro ascendia a un 93% del PIB (EUROSTAT, 22 de enero de 2014).
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La transmision en linea de las transacciones financieras, las operaciones con derivados financieros de
alta complejidad’, el incremento del nimero de operaciones bancarias fuera de balance y la expansion de las
operaciones en paraisos fiscales, entre otros, hacen cada vez mas dificil contar con una regulacion financiera
adecuada. La emergencia de una moneda virtual en Internet —el bitcoin— ha abierto un debate sobre las
implicaciones del uso de una moneda electronica, que funciona en linea, sin un banco emisor central, y,
por tanto, sin respaldo de ningtn gobierno ni regida por la normativa del Fondo Monetario Internacional
(FMI)8. Un temor adicional es que estas compras, realizadas de forma casi anénima, puedan estimular las
transacciones relacionadas con el trafico de drogas y otras mercancias ilegales, el lavado de dinero y la
evasion de impuestos.

Por otra parte, las agencias calificadoras de riesgo han venido mostrando un marcado comportamiento
prociclico, que termina validando ex post la dinamica de los flujos de corto plazo. En un contexto de gran
liquidez, aportada por los bancos centrales de los Estados Unidos, el Japon y Europa, los desplazamientos
subitos y masivos en las carteras de los inversionistas no solo acentuan el desacoplamiento entre las bolsas
de valores y la economia real, sino que ademas inducen cambios repentinos de parecer de los inversionistas.
De ese modo se han alterado radicalmente algunos diagnosticos, por ejemplo, sobre la fortaleza relativa
de las economias emergentes, que en pocos meses pasaron de ser consideradas el motor de la economia
mundial a percibirse como el principal factor de preocupacion y freno de esta. En ambos casos el diagnostico
era exagerado. Excluida China, el aporte de las economias emergentes al crecimiento mundial es todavia
muy inferior al de las principales economias industrializadas, por una parte, y por otra, las perspectivas de
mediano y largo plazo de los paises emergentes siguen siendo favorables, considerando las tendencias de
urbanizacion, industrializacion y emergencia de clases medias (Roubini, 2014). Si bien no se deben subestimar
las dificultades de corto plazo por las que atraviesan varias economias emergentes, hay que destacar que esa
coyuntura no nubla sus favorables perspectivas en el mediano ni en el largo plazo®.

Cada vez esta mas difundido el diagndstico de inquietud sobre el eventual impacto desestabilizador
de las dindmicas financieras de la globalizacion. En un discurso en febrero de 2014, la Directora Gerente
del FMI, Christine Lagarde, 1lam¢ la atencion sobre un futuro escenario de crecientes tensiones en las
interconexiones econdmicas. Lagarde advertia que la crisis financiera no habia concluido y que se requeria
“un esfuerzo sostenido y coordinado para abordar los problemas que atin persisten: un legado de altos niveles
de deuda publica y privada, sistemas bancarios débiles y obstaculos estructurales para la competitividad y
el crecimiento, problemas que nos han dejado con niveles inaceptablemente altos de desempleo”. También
agrego6 que la integracion financiera podia incrementar la frecuencia y gravedad de las crisis y que, en
tanto no se abordasen los desafios citados, la economia mundial podia “hacerse ain mas propensa a la
inestabilidad” (Lagarde, 2014). De alli la relevancia del llamado de Lagarde, tanto para la gestion de un

La Autoridad Europea de Valores y Mercados ha solicitado recientemente a la Comision Europea que clarifique la definicion de
lo que se debe interpretar por “derivado financiero”, toda vez que no existe una definiciéon comun. Contar con una definicion
Unica es un paso necesario para avanzar en una regulacion comunitaria convergente. Por ahora, hay tantas definiciones como
paises componen la Union Europea (28) (Bloomberg, 2014).

El bitcoin nacié en 2009 y empez6 cotizandose a 10 dolares de los Estados Unidos. Es una moneda que permite transacciones
entre usuarios via P2P (intercambio de informacion entre iguales), sin intermediarios, utilizando claves alfanuméricas que permiten
efectuar pagos en cualquier parte del mundo a usuarios que dispongan de una cartera electronica. Se estima que a febrero de
2014 habia 12,5 millones de bitcoins en circulacion. Después de una apreciacion exponencial a fines de 2013, a mediados de
febrero de 2014, la cotizacion del bitcoin cayo de 850 a 600 dolares, tras la suspension del uso de esta moneda virtual por una
sus principales plataformas, debido a problemas técnicos. Por otras razones, mas ligadas a precauciones financieras, China y la
Federacion de Rusia han prohibido recientemente el uso de esta moneda en su territorio (E/ Pais, 2014).

El problema es que un reajuste excesivo de la percepcion produce efectos reales en las economias, afectando a precios relativos
clave, como el tipo de cambio y las tasas de interés y, con ello, la inversion y las propias perspectivas de crecimiento.
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sistema monetario internacional cada vez mas complejo, como para la construccion de un sistema financiero
mundial poscrisis que esté al servicio de la economia productiva y no de sus propios fines (Lagarde, 2014)0.

3. Dificultades crecientes con las proyecciones econémicas

En un informe reciente de la OCDE se sefiala que la extrema volatilidad experimentada durante la crisis financiera
habia complicado las proyecciones econdémicas. Producto de ello, en los prondsticos de esa organizacion
se habria subestimado la magnitud del colapso de la actividad durante 2008 y 2009 y sobrestimado el ritmo
de recuperacion en los afios mas recientes (OCDE, 2014)!!. La principal subestimacion estaria relacionada
con la intensidad del vinculo entre la debilidad del sistema bancario y la deuda soberana. Esto sugiere que
la globalizacion ha elevado la exposicion frente a las perturbaciones externas, reforzando el vinculo entre
las economias, particularmente a través de las interconexiones financieras.

Estas reflexiones refuerzan las inquietudes planteadas desde hace tiempo por el estructuralismo
latinoamericano (Ocampo y Uthoff, 2004). Lo llamativo es que hoy estan siendo esbozadas por calificados
representantes de la corriente de pensamiento mayoritaria en economia. En efecto, en estudios recientes
Olivier Blanchard, Economista Jefe del FMI, pone el énfasis en algunas limitaciones serias del instrumental
macroecondmico. Entre ellas destaca que al integrar las finanzas en la macroeconomia esta ha incorporado
también los débiles fundamentos microecondmicos de las finanzas, ampliando el margen de error de las
proyecciones ante crisis financieras (Blanchard, 2011).

Se ha gestado un amplio consenso sobre el hecho de que la macroeconomia ha subestimado la incidencia
de los factores financieros en las fluctuaciones econémicas. Sin embargo, el estado de la investigacion aun
no permite determinar si existe o no un ciclo crediticio y financiero independiente del ciclo economico. Entre
otros asuntos relevantes, tampoco hay claridad respecto de: i) si los bancos centrales deben incorporar la
estabilidad financiera y la estabilidad macroecondmica en sus mandatos; ii) la coordinacion entre actividades
de regulacion microprudencial y macroprudencial; iii) el nivel sostenible de la deuda; iv) la eficacia de los
controles de capital, y v) los espacios respectivos de la regulacion y la autorregulacion financieras (Blanchard,
2013). Se requeriria, por tanto, un replanteamiento de la macroeconomia, tanto en el plano nacional como en el
mundial. Blanchard agrega, con razén, que si no se producen avances significativos en estas investigaciones,
la cautela, el gradualismo y el pragmatismo debieran presidir las decisiones de politica econémica acerca
de la apertura financiera, las regulaciones y los controles en este ambito. Con mucha honestidad intelectual,
concluye: “Debemos moderar nuestras expectativas. Van a surgir nuevas crisis que no hemos previsto y,
a pesar de nuestros mejores esfuerzos, podriamos vernos nuevamente frente a crisis del tipo tradicional”
(Blanchard, 2011).

Recapitulando, ante un escenario de gran incertidumbre econémica, con un claro protagonismo de
los flujos financieros y sin un instrumental adecuado para entender su comportamiento, es claro que las
limitaciones del pensamiento econdmico en las actuales condiciones de la globalizacion se transforman en
un factor adicional de perturbacion. Ese es otro gran tema que debiera mover a una actividad regional mas
concertada, sea a través de la interaccion académica o de las representaciones de los paises de la region
en los organismos financieros internacionales, el Grupo de los 20 y la propia dindmica de la integracion
financiera regional.

10" Un caso notable es el de los canjes de incumplimiento de crédito o contratos de permuta de riesgo de crédito en descubierto

(naked credit default swaps), que permiten a los inversores contratar un seguro sobre el posible impago de un bono de deuda
publica de un pais, sin tener la propiedad de este bono. Si la institucion que contrata el seguro sobre el impago de la deuda es un
gran fondo de inversiones o una agencia de calificacion crediticia que puede tener influencia en el mercado de deuda publica,
redunda en su interés lograr que el pais se hunda y se produzca el impago (Caldera y otros, 2010).

En el informe se agrega que los errores de proyeccion fueron mayores en las economias mas abiertas al comercio y las finanzas,
con regulaciones mas estrictas en los mercados de bienes y de trabajo y en los que los sistemas bancarios eran mas débiles.
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4. Déficits de gobernanza de la globalizacion

Hemos abordado algunas de las principales limitaciones de la gobernanza de la globalizacion financiera, sin
aludir a la reforma del sistema monetario internacional, cada vez mas desfasado respecto a las realidades
econdmicas y financieras del siglo XXI. Sin embargo, los déficits son mas amplios y variados. Incluyen,
entre otros, la crucial tematica del cambio climatico, el incremento de las desigualdades, la irrupcion de
acuerdos comerciales megarregionales que se negocian al margen de la normativa de la OMC aspirando a
definir las nuevas reglas del comercio, y la debilidad de los gobiernos y de la politica frente a los poderes
financieros, entre otros aspectos.

Es claro que la magnitud de estos desafios plantea la urgencia de una mirada de conjunto que
permita repensar el desarrollo. Sin duda, el espacio privilegiado para este debate es el multilateral. De
alli la urgencia de renovar y fortalecer el multilateralismo, inquietud compartida incluso por organismos
especializados en el &mbito de las finanzas. Recientemente la Directora Gerente del FMI llamo a un “nuevo
multilateralismo” para el siglo XXI, con objeto de hacer frente a los desafios de un mundo mas diverso que
el de la posguerra, con mayor dispersion del poder. En el ambito econdmico y social, destacan el desafio
demografico (envejecimiento de la poblacion en las economias avanzadas y “burbuja juvenil” en muchos
paises emergentes y en desarrollo), el deterioro ambiental y la desigualdad del ingreso; todos ellos retos que
afectan la sostenibilidad del crecimiento (Lagarde, 2014).

El objetivo de este documento no es entrar en detalle en estos temas. No obstante, es preciso insistir
en que esta compleja y acuciante agenda global brinda un argumento cada vez mas poderoso para avanzar
en posturas regionales unificadas, velando porque la region vaya alcanzando consensos y los pueda defender
en los principales foros internacionales. Se trata, pues, de otro ambito privilegiado para avanzar en la
integracion regional.



Capitulo III

SINTESIS DE LAS PRINCIPALES TRANSFORMACIONES EN CURSO
EN LA ECONOMIA MUNDIAL

A. EL DESAFiO DEL CAMBIO TECNOLOGICO

En las ultimas décadas, las tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) han alcanzado un progreso
y una difusion sin precedentes, lo que las ha convertido en tecnologias transformadoras de procesos econémicos
y sociales. Actualmente casi el 40% de la poblacion mundial utiliza Internet. Las tecnologias moéviles estan
impulsando los nuevos avances y existen cerca de 2.000 millones de personas suscritas a la banda ancha moévil
(UIT, 2013). Las mejoras en el acceso se suman al notable aumento de las capacidades de procesamiento, lo que
permite el desarrollo de una amplia gama de aplicaciones electronicas que cubren todos los sectores econdmicos.
Larelacion entre costo y desempefio ha disminuido en forma exponencial en cuanto a capacidad de procesamiento,
almacenamiento y ancho de banda, contribuyendo a la reduccion de precios y, por ende, a que la difusion
de estas tecnologias sea mas rapida que la de tecnologias desarrolladas anteriormente, como la electricidad'.
La posibilidad que hoy existe de convergencia entre distintos dispositivos, aplicaciones, redes y plataformas
basados en Internet explica el hecho de que estas tecnologias se hayan constituido en herramientas clave para el
crecimiento econdmico y la competitividad, al punto que hoy no es posible disociar digitalizacion y desarrollo.

En los proximos afios, se producird una aceleracion de las innovaciones cientificas y el cambio
tecnologico, impulsada por avances convergentes que se influirin mutuamente en materia de informatica,
TIC, biotecnologia, nanotecnologias y neurociencias o ciencias cognitivas. La confluencia de estos
avances ha conducido incluso al surgimiento de nuevos campos del conocimiento®. Se trata de cambios
radicales, pero lo mas novedoso es la creciente velocidad con que los nuevos conocimientos se aplican
a la produccion, acortando el ciclo de desarrollo de los productos y de las estrategias empresariales. Esta
convergencia tecnologica sera mas profunda que la convergencia digital que ha tenido lugar en los Gltimos
25 afios y modificara sustancialmente las perspectivas de la sociedad y la cultura, afectando, por cierto, en
forma considerable la produccion y el comercio internacional. El cardcter explosivo de esta confluencia de
innovaciones queda bien reflejada en la expresion “big bang tecnologico”.

Se prevé que cuatro grupos de tecnologias tendran una influencia particularmente destacada en la
economia y la sociedad mundiales hacia 2030: las TIC, las tecnologias de automatizaciéon y fabricacion
avanzada, las ligadas a la energia y los recursos naturales, y las de la salud (véase el recuadro III.1). Las
empresas chinas y del resto de Asia ya cuentan con las competencias necesarias para dominar en muchos de
los nuevos mercados asociados a estas tecnologias, con lo que los aspectos sobre competitividad estaran en

el centro de los debates comerciales, sobre inversion y propiedad intelectual en los proximos afios>.

I Por ejemplo, mientras en 1997 el costo de un gigaflop de procesamiento era de 42.000 ddlares, en 2011 se habia reducido a 1,8

dolares. En materia de almacenamiento, en 1980 un gigabyte costaba cerca de 200.000 dolares, en tanto que en 2011 el costo
de un terabyte (1.024 gigabytes) era de 100 dolares (Jordan, Galperin y Peres, 2013).

Entre otros, la bioinformatica (uso y organizacion de la informacion de interés bioldgico, en particular, los relacionados con la
organizacion de bases de datos biomoleculares -particularmente secuencias de ADN-, que implican la utilizaciéon de computadoras
para su analisis e integran informacion procedente de fuentes biologicas dispares), la protedmica (enfoque de la biologia molecular
que trata de identificar y caracterizar series completas de proteinas y sus interacciones en una especie determinada) (FAO, 2004)
y la biomimética (disciplina que se basa en el estudio de los modelos, sistemas, procesos y elementos naturales con el proposito
de imitarlos y asi encontrar soluciones practicas sustentables a necesidades humanas) (Rocha, 2012).

3 Véase The Wall Street Journal (2014).
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Recuadro I1I.1
IMPACTOS PROBABLES DE LAS NUEVAS TECNOLOGIAS HACIA 2030

En la publicacion Global Trends 2030: Alternative Worlds, del Consejo Nacional de Inteligencia de los Estados Unidos, se
identifican cuatro grupos de tecnologias que tendrian una marcada influencia en la economia y la sociedad mundiales hacia
2030. Ellas son:

Tecnologias de la informacion

Estas tecnologias ingresaran en la era del almacenamiento y gestion de grandes volimenes de informacién (macrodatos).
La capacidad de procesamiento y el almacenamiento de datos seran casi gratuitos; las redes y la computacion en la nube
permitiran un acceso mundial a servicios omnipresentes. Los medios sociales y la seguridad cibernética constituiran mercados
cada vez mas importantes. La confluencia de un mejor almacenamiento y gestion de grandes masas de datos y las redes sociales
permitird contar con “ciudades inteligentes”, donde se maximice la productividad y la calidad de vida, minimizando el consumo
de recursos y la degradacion del medio ambiente.

Tecnologias de automatizacion y de fabricaciéon avanzada

Estas tecnologias transformaran el modelo de produccion en masa. La llamada manufactura aditiva o impresion en
tres dimensiones (3D) y la robotica modificaran los modos de trabajo, aunque esta transicion puede ser lenta. En los paises
industrializados, estas tecnologias, al elevar la productividad, reduciran la necesidad de deslocalizar la produccion en aquellos
casos en que el beneficio no sea evidente. Este desplazamiento de la mano de obra acentuara la desigualdad distributiva,
pudiendo generar movimientos sociales adversos. Hoy se emplean alrededor de 1,2 millones de robots, principalmente en la
industria automovilistica, en usos domésticos, hospitales y usos militares. Aparece ya una nueva generacion destinada al sector
de servicios, particularmente en labores de aseo, mantencion y relaciones publicas. En el 4rea de la salud, se elevara la demanda
por robots en los servicios basicos y de acompafiamiento de personas mayores, en la medida en que mejore su capacidad de
interaccion con las personas.

Los vehiculos autonomos o comandados a distancia ya se usan en las fuerzas armadas y en mineria para lograr una mayor
seguridad, reducir costos, elevar la eficacia y responder a la escasez de mano de obra. Los vehiculos aéreos no tripulados (drones) se usan
tanto para fines militares como pacificos, incluidos entre estos ultimos la prospeccion geologica, la agricultura de precision, la inspeccion
de lineas eléctricas y la trazabilidad. Los vehiculos sin piloto podrian contribuir a reducir la congestion del trafico, disminuir el nimero
de accidentes y aumentar la productividad de las personas, al permitir a sus ocupantes leer o trabajar durante sus desplazamientos.
La impresion en 3D ya opera en modelos de plastico de productos de consumo, automdviles y aeronautica. Empieza también
a usarse en medicina, para la reproduccion de huesos u 6rganos internos. La combinacion de impresoras 3D a bajo costo y la
oferta en linea de sofiware 3D podria democratizar la fabricacion, favoreciendo la creacion de pymes de ultima generacion.
Probablemente el énfasis de esta nueva tecnologia estara en aquellos productos que tienen un alto costo de transporte o se caracterizan
por largos tiempos de entrega, con lo que se acortarian y simplificarian las cadenas de suministro. Los paises en desarrollo
podrian ser los mas beneficiados, pues la manufactura aditiva requiere una menor infraestructura industrial que la convencional.
Tecnologias ligadas a la energia y los recursos naturales

Un rol esencial cumpliran las tecnologias que mejoren la gestion del agua y la eficacia de la desalinizacion y la irrigacion,
asi como la eficiencia energética en general. También destacaran los cultivos genéticamente modificados y los alimentos
derivados de ellos (aun sometidos a un intenso debate), la agricultura de precision, las técnicas de irrigacion, la energia solar y
las tecnologias de fracturacion para la extraccion de petroleo y gas natural. Estas ultimas ya estan teniendo un impacto positivo
sobre la competitividad industrial de los Estados Unidos. Se esperan también avances en la relacion entre costo y eficacia de las
energias producidas sobre la base de la biomasa no alimentaria y los biocarburantes de segunda generacion.

Tecnologias de la salud

Gracias a estas tecnologias continuara aumentando el promedio de edad de la poblacion mundial, al mismo tiempo que
mejoraran las condiciones fisicas y mentales de las personas y la calidad de vida. Se estima que la articulacion entre biologia,
nanociencias y ciencias de la informacion constituira el eje de las innovaciones en los proximos 50 afios y tendra expresiones
multiples: las técnicas de diagnostico y deteccion de patologias apoyadas en la biologia molecular y la informacion genética
permitiran el control y tratamiento mas eficaz de enfermedades transmisibles y no transmisibles; el avance en teragnostico
(diagndstico y aproximacion terapéutica en un solo tratamiento) reducira el costo de las atenciones hospitalarias y el tiempo
de recuperacion; los avances en medicina regenerativa facilitaran el acceso a érganos de reemplazo (protesis, exoesqueletos
motorizados) y la expansion de los farmacos de uso neurologico aprovechara la confluencia entre los avances en biologia y
neurociencias. Por el elevado costo de estos avances se puede prever que durante varias décadas ellos seran accesibles solo para
una parte limitada de la poblacion mundial, lo que tendra importantes repercusiones en los debates futuros sobre cohesion social.
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Recuadro III.1 (conclusion)

Por su parte, Manyika y otros (2013) identificaron 12 “tecnologias disruptivas” que podrian liderar transformaciones
econdmicas masivas en los proximos afos. Ellas son: i) la Internet movil; ii) la automatizacion de labores intensivas en conocimiento;
iii) el uso de sensores para conectar a las maquinas y otros objetos con Internet; iv) las tecnologias asociadas a la computacion
en la nube; v) la robética avanzada; vi) los vehiculos autonomos y casi autdnomos; vii) la genémica de proxima generacion;
viii) las tecnologias avanzadas para el almacenamiento de energia; ix) la impresion en 3D; x) los materiales avanzados como
el grafeno; xi) la prospeccion y explotacion avanzada de petroleo y gas, y xii) las energias renovables. Estas 12 tecnologias
coinciden en gran medida con los 4 grupos de tecnologias identificados en el informe del Consejo Nacional de Inteligencia de
los Estados Unidos.

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Consejo Nacional de Inteligencia de
los Estados Unidos, Global Trends 2030: Alternative Worlds, Washington, D.C., diciembre de 2012 [en linea] www.dni.
gov/nic/globaltrends y James Manyika y otros, Disruptive Technologies: Advances that will Transform Life, Business,
and the Global Economy, McKinsey Global Institute, mayo de 2013 [en linea] http://www.mckinsey.com/insights/
business_technology/disruptive technologies.

Los procesos descritos no solo afectan la produccion, sino también la logistica, el transporte, la
seguridad y la trazabilidad de los bienes y, por ende, el comercio internacional. De este modo, los cambios
tecnoldgicos, junto con la liberalizacion de los movimientos financieros y la apertura gradual de los mercados
al comercio y las inversiones, han acentuado la dindmica de la innovacion, la convergencia de estandares
internacionales y estrategias empresariales y la tendencia a organizar la produccion en torno a redes o cadenas
mundiales de valor (véase la seccion C). Estas dan lugar a una fragmentacion geografica de los procesos
productivos, aprovechando la digitalizacion creciente de muchas actividades, la mayor internacionalizacion
de los servicios y la reduccion de los costos de transporte y logistica.

Un breve examen de los efectos de esta sinergia de innovaciones en la estructura productiva revela,
como es natural, la importancia de la innovacién como eje articulador de las politicas orientadas a mejorar
la competitividad. En el escenario expuesto, los sectores mas vinculados a los recursos naturales o al
trabajo de bajo nivel de calificacion pueden enfrentar dos grandes riesgos: i) una tendencia a rezagarse de
la impetuosa dinamica tecnolédgica, y ii) una mayor exposicion a modalidades tradicionales o renovadas
de proteccionismo en las economias industrializadas y en las emergentes de tamafio medio, debido a
la mayor competencia en el sector de las manufacturas intensivas en recursos naturales o de mediana
incorporacion tecnologica. De alli surge la importancia de que estos sectores lleven a cabo esfuerzos
significativos para incorporar mas conocimiento, tecnologia e innovacion en sus procesos productivos.
Los paises que comprendan mas rapidamente las implicaciones de la profunda transformacion tecnologica
en curso y apliquen politicas adecuadas para enfrentarla tenderan a ser mas exitosos en sus esfuerzos de
insercion internacional.

B. EL CRECIENTE PESO DE CHINA Y LOS PAISES EMERGENTES
EN LA ECONOMIA MUNDIAL

El contexto econdémico actual se caracteriza por un desplazamiento de la riqueza mundial hacia las economias
emergentes, que se han convertido en el principal polo mundial de crecimiento (CAF/CEPAL/OCDE,
2013). Esta tendencia estructural ha sido acentuada por el cuadro de bajo crecimiento, alto desempleo y
vulnerabilidad fiscal que ha afectado a la mayoria de los paises industrializados desde la irrupcion de la
crisis economica y financiera en 2008. En efecto, la contribucion de las economias avanzadas al crecimiento
economico mundial se redujo desde el 50% en el periodo 1990-1995 a poco mas del 30% en el periodo
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2005-2012 (véase el grafico I1I.1). Segun algunas proyecciones, en el periodo comprendido entre 2012 y
2022 dicha contribucion no superaria el 20%?*.

Grafico II1.1
AGRUPACIONES SELECCIONADAS: CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO
DEL PIB MUNDIAL, 1990-2012*
(En porcentajes)
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Fuente: Banco de Desarrollo de América Latina/Comision Economica para América Latina y el Caribe/Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Economicos (CAF/CEPAL/OCDE), Perspectivas econémicas de América Latina 2014: logistica y competitividad
para el desarrollo (LC/G.2575), Paris, 2013.
2 El PIB esta calculado en paridad de poder adquisitivo. La contribucion se mide como la proporcion del crecimiento del PIB de
cada region con respecto al crecimiento del PIB mundial.

Existe una elevada heterogeneidad entre las regiones en desarrollo en materia de crecimiento
econdémico, destacandose el dinamismo de las economias emergentes de Asia. Mientras la contribucion
de estas economias al crecimiento del PIB mundial se duplico con creces entre los periodos 1990-1995 y
2005-2012, aumentando del 19% al 41%, la contribucion de América Latina se mantuvo estable, pasando
del 8% al 9%. El notable desempefio de Asia se relaciona directamente con la irrupcion de China, pais que se
ha convertido en la segunda economia mundial y el principal exportador mundial de bienes y esta proximo
a ser una potencia tecnoldgica. Su tasa de crecimiento, del 10% anual durante mas de tres décadas, no tiene
parangon historico y menos aun en el caso de una nacion tan poblada. La apertura de las economias de China,
desde fines de los afios setenta, y de la India, desde comienzos de los afios noventa, ha significado agregar
un segundo piso a la economia mundial, ampliando el tamafio de los mercados, duplicando con creces la
fuerza de trabajo mundial y multiplicando la demanda por recursos naturales. Este dinamico desempefio se
refleja en los significativos cambios que se espera que se produzcan en la distribucion del producto mundial
en las proximas décadas (véase el grafico I11.2).

4 La contribucién de los paises industrializados al crecimiento mundial se desglosaria de la siguiente manera: América del Norte

(Estados Unidos y Canada) aportaria el 10,9%; Europa Occidental, el 6,4%; el Japon, el 1,7%; y Australia y Nueva Zelandia,
el 1%. La contribucion proyectada de América Latina y el Caribe seria de un 7,5%, superior a la de Europa Occidental, como
también a la de Europa Oriental (6,8%), Africa (4,9%) y el Oriente Medio (4,5%) (véase BBVA Research (2013)).
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Grafico II1.2
DISTRIBUCION DEL PIB MUNDIAL, POR PAISES Y AGRUPACIONES
SELECCIONADAS, 2011 Y 20302
(En porcentajes)
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Fuente: Asa Johansson y otros, “Looking to 2060: long-term global growth prospects”, OECD Economic Policy Papers, N° 3,

noviembre de 2012 [en linea] http://www.oecd.org/eco/outlook/2060%20policy%20paper%20FINAL.pdf.

2 Calculada en paridad de poder adquisitivo. El PIB mundial esta definido como la suma del PIB de los 34 miembros de la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) y de las 8 economias en desarrollo que son miembros del Grupo
de los 20 pero no de la OCDE (Arabia Saudita, Argentina, Brasil, China, Federacion de Rusia, India, Indonesia y Sudafrica).
Las cifras de 2030 corresponden a proyecciones.

Los crecientes vinculos de China con el resto de Asia, Africa y América Latina han transmitido
dinamismo econdmico a estas regiones, al constituirse dicho pais en un mercado de creciente importancia
para sus exportaciones. En efecto, el hecho de que China arrastre a otras economias en desarrollo explica
en gran medida un dato histérico inédito: el gradual cierre de las brechas de ingreso por habitante entre las
actuales economias desarrolladas y el resto del mundo. Mientras en la década de 1990 solo 12 paises en
desarrollo lograron duplicar la tasa media de crecimiento del PIB per capita de los miembros de altos ingresos
de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), en la década de 2000 fueron 65 los
paises que lo consiguieron (OCDE, 2010). Este fenomeno es lo que Mahbubani (2013) denomina “la gran
convergencia”y Wolf (2011) define como el signo de los nuevos tiempos.

La irrupcion de China en la economia mundial se explica en gran medida por su incorporacion a
las cadenas de valor asidticas. En cada producto que sale de las factorias chinas rumbo a Occidente estan
incorporados bienes intermedios, servicios y tecnologias originarios de economias como el Japon, la Reptblica
de Corea, Hong Kong (Region Administrativa Especial de China), la provincia china de Taiwan, Singapur,
Malasia, Tailandia e Indonesia, entre otras. Es por eso que se habla de la “fabrica Asia”. De este modo,
mientras China mantiene elevados superavits comerciales con los Estados Unidos y la Unidon Europea, registra
déficits con el Japon, la Republica de Corea y el conjunto de los diez paises miembros de la Asociacion de
Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN). Estos déficits corresponden en gran medida a manufacturas de
intensidad tecnoldgica media y alta. Por eso, cuando China crece al 8% o el 10%, les transmite crecimiento
y diversificacion exportadora a dichas economias.

Por otra parte, la intensidad del proceso de industrializacion y de urbanizacion en Asia ha generado lo
que se denomina un superciclo de precios de las materias primas, particularmente mineras. Este fenomeno ha
puesto en duda, al menos durante un par de décadas, las tesis pesimistas sobre la evolucion de los términos
de intercambio para los paises exportadores de dichos productos. La desaceleracion de la economia china a
partir de 2012 ha motivado un intenso debate sobre el fin de este superciclo. No obstante, estas previsiones
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parecen algo apresuradas. La meta fijada por las autoridades chinas es crecer al 7,5% anual hasta 2015 y
al 5% anual desde 2020 en adelante. Estas cifras hay que ponerlas en perspectiva. Que la economia china
pretenda crecer al 5% en 2020 (cuando, segun diversas proyecciones, seria ya la mas grande del mundo)
como dato de tendencia es notable. China ademas es responsable por la mayor proporciéon de la demanda
mundial de cobre, petroleo y soja, entre otros productos basicos. Por tanto, las perspectivas de demanda de
los productos basicos minerales y metalicos seguiran elevadas y sus precios se mantendran por encima de
la tendencia histdrica, aunque seran inferiores a los maximos alcanzados en 2008.

China y otras economias asiaticas estan mostrando que la rapida convergencia de ingresos con las
economias industrializadas es posible. Ello ha ocurrido justamente gracias a sus avances en el proceso por
alcanzar una mayor densidad de su base productiva y tecnologica, en el que han llegado a jugar un rol importante
como exportadores de ciertas manufacturas y servicios de creciente complejidad tecnoldgica. En este sentido,
habria que convenir en que los enfoques centro-periferia debieran adecuarse a esta nueva realidad (Rosales,
2009). En la actualidad, coexistirian en la “periferia” dos categorias de economias. Una categoria, tradicional,
corresponde a las economias que estan insertas en el comercio interindustrial (exportan productos basicos
e importan manufacturas) y presentan serios déficits en materia de innovacién y dinamicas tecnologicas
endogenas. La otra categoria corresponde a economias, principalmente asiaticas, que se caracterizan por ser mas
innovadoras, por tener una mayor densidad industrial, fuertes vinculos de comercio intraindustrial y presencia
relevante en cadenas de valor y por disputar espacios competitivos en los sectores de tecnologias avanzadas.

Al mismo tiempo que han exhibido un crecimiento dinamico, los paises en desarrollo han registrado
una participacion ascendente en otras variables econdmicas. Asi, la participacion de este grupo en el comercio
mundial de bienes y servicios se increment6 notablemente entre 2000 y 2012. Si bien todas las regiones en
desarrollo presentaron avances en este aspecto, ellos fueron mucho mas marcados en Asia, lo que se explica
principalmente por el notable desempefio de China. En contraste, América Latina y el Caribe muestra una
situacion de estancamiento, con un ligero aumento de su participacion en las exportaciones mundiales de
bienes y una leve disminucion de su participacion en las exportaciones mundiales de servicios. Las otras
regiones en desarrollo, Africa y el Oriente Medio, también han tenido un desempefio mas dinamico que
América Latina y el Caribe (véase el cuadro II1.1).

Cuadro III.1
AGRUPACIONES Y PAISES SELECCIONADOS: PARTICIPACION EN EL. COMERCIO MUNDIAL
DE BIENES Y SERVICIOS, 2000 Y 2012

(En porcentajes)
Bienes Servicios
Exportaciones  Importaciones Exportaciones  Importaciones
2000 2012 2000 2012 2000 2012 2000 2012
Mundo 100,0  100,0 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0  100,0
Economias desarrolladas 65,7 50,8 69,7 55,1 75,3 66,7 70,7 58,8
Economias en desarrollo 31,9 44,6 28,8 41,4 23,1 30,4 27,4 37,3
Asia 20,2 27,8 18,3 273 143 21,4 15,7 223
China 3,9 11,1 34 9,8 2,0 43 2,4 6,6
América Latina y el Caribe 5,7 6,1 5,8 6,1 4,1 3,6 49 5,1
Brasil 0,9 1,3 0,9 1,3 0,6 0,9 1,1 1,9
México 2,6 2,0 2,7 2,1 0,9 0,4 1,1 0,7
Africa 2,3 34 2,0 33 2,2 2,2 2,7 4,0
Oriente Medio 3,6 7,3 2,6 4,6 2,6 3,1 4,0 5,8
Economias en transicion 2.4 4,6 1,6 34 1,6 2,9 1,9 3,9

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Handbook of Statistics 2013. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
B.13.11.D.4.
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El comercio entre paises en desarrollo (Sur-Sur) ha crecido con particular fuerza y su participacion
en el comercio mundial de bienes se ha triplicado con creces, del 8% en 1990 al 28% en 2012. De acuerdo
con proyecciones de la CEPAL, el comercio Sur-Sur podria superar en monto al comercio entre paises
desarrollados (Norte-Norte) antes del fin de la presente década (véase el grafico II1.3). Los paises de Asia
en desarrollo, con China en primer lugar, son —a gran distancia del resto— el principal motor del comercio
Sur-Sur, del que representaron un 83% en 2012 (OMC, 2013b).

Grafico I11.3
DISTRIBUCION DE LAS EXPORTACIONES MUNDIALES DE BIENES,
POR GRUPO DE ORIGEN Y DESTINO, 1985-2020*
(En porcentajes)

Fuente: Comision Econoémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

@ Las cifras a partir de 2013 corresponden a proyecciones.

También ha venido aumentando fuertemente la participacion de los paises en desarrollo en los flujos
mundiales de inversion extranjera directa (IED), tanto en su calidad de receptores como de inversionistas
extranjeros. Segun estimaciones preliminares de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD), en 2013 los flujos de IED dirigidos a este grupo de paises alcanzaron un maximo
historico de 759.000 millones de dolares, equivalentes al 52% de los flujos mundiales de entrada de IED
(véase el grafico I11.4). Asimismo, en 2012 los paises en desarrollo fueron el origen del 31% de los flujos
mundiales de salida de IED, participacién que también constituye un maximo historico. Tal como ocurre
con los flujos comerciales, la relevancia de los paises en desarrollo en las corrientes de IED se debe en gran
medida a Asia, y en particular a China. En todo caso, América Latina y el Caribe es la segunda region en
desarrollo mas destacada en términos de recepcidon y emision de IED (véase el cuadro I11.2).

Otra dimension central del cierre de brechas entre los paises industrializados y los paises en desarrollo
se refiere a las capacidades tecnoldgicas. Entre 1990 y 2012 la participacion conjunta de Europa, los Estados
Unidos y el Japon en el total mundial de solicitudes de patentes se redujo drasticamente, del 87% al 52%. Como
contrapartida, se incrementd en forma considerable la proporcion de patentes solicitadas en las principales
economias asiaticas en desarrollo. Resulta particularmente notable el desempefio de China, cuya participacion
en el total de patentes solicitadas en el mundo se multiplico por 28 en el mismo periodo. De este modo, ya
en 2011 desplazo a los Estados Unidos del primer lugar en dicha variable y en 2012 registro casi el doble
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de solicitudes de patentes que toda Europa. En contraste, la participacion de América Latina y el Caribe es
baja —incluso disminuy6 entre 2000 y 2012— y se concentra fuertemente en las dos mayores economias de
la region, el Brasil y México. Cabe notar que la participacion de la Republica de Corea triplica con creces
la del conjunto de la region, pese a que la poblacion de esta es 12 veces mayor (véase el cuadro 111.3).

Grafico 111.4
FLUJOS MUNDIALES DE ENTRADA DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA, 1980-2013
(En miles de millones de dolares)

2500 7

2000 7

1500

L

500 == m - s

P
L e 5 R B E S Sy Sy By ey ey |
O TN O YWY ON O OT NOFWONODDD O NN T W ONQ DO =N ®
® VPO X DVR VXXV DD DADDNDDNY DY OO Q O Q99 @ ©— =
D DO DD DD DD OO0 Q00O OO0 OO0 9 Q
rrrrrrrrrrrrrrrrrrrr ESYRS VAR SR S VAR SR S A SR S S S SR U Y Y

Economias en desarrollo M Economias en transicion Economias desarrolladas

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), base de datos UNCTADSTAT [en linea] http://unctadstat.unctad.org/TableViewer/
tableView.aspx?Reportld=88 [fecha de consulta: 4 de diciembre de 2013] y UNCTAD, Global Investment Trends Monitor

No. 15, 28 de enero de 2014 [en linea] http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/webdiacia2014d1_en.pdf, para las cifras
de 2011, 2012 y 2013.

Cuadro I11.2
DISTRIBUCION DE LOS FLUJOS MUNDIALES DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED)
DIRIGIDOS A LOS PAISES EN DESARROLLO Y ORIGINADOS EN LOS PAISES

EN DESARROLLO, 2012
(En porcentajes)

Distribucién de los flujos Distribucion de los flujos

Region o pais de IED desde el mundo a de IED desde los paises en
los paises en desarrollo desarrollo al mundo

Africa 8 4
América Latina y el Caribe? 28 14
China 19 22
Resto de Asia 45 60
Oceania 0 0
Total de los paises en desarrollo 100 100

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), base de datos UNCTADSTAT [en linea] http://unctadstat.unctad.org/TableViewer/
tableView.aspx?Reportld=88 [fecha de consulta: 4 de diciembre de 2013].

2 Excluidos los centros financieros del Caribe.
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Cuadro I11.3
MUNDO, AGRUPACIONES Y PAISES SELECCIONADOS: SOLICITUDES DE PATENTES,
1990, 2000 Y 20122
(En numeros y porcentajes)

1990 2000 2012 Variacién

1990-2012

Numero Porcentaje Numero Porcentaje Numero Porcentaje Porcentaje
Paises de altos ingresos® 870 979 87,3 1036 233 75,2 1230 589 52,4 41
Europa 339112 34,0 320 795 23,3 344 978 14,7 2
Estados Unidos 171 163 17,2 295 895 21,5 542 815 23,1 217
Japon 360 704 36,2 419 543 30,5 342 796 14,6 -5
China 10 137 1,0 51 906 3,8 652777 27,8 6 340
India 3820 0,4 8538 0,6 43 955 1,9 1051
Republica de Corea 25820 2,6 102 010 7,4 188915 8,0 632
América Latina y el Caribe 18 468 1,9 47 687 3,5 59314 2,5 221
Brasil 7 537 0,8 17 283 1,3 30116 1,3 300
México 5061 0,5 13 061 0,9 15314 0,7 203
Mundo 997 501 100,0 1377 800 100,0 2347 700 100,0 135

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion Mundial de la Propiedad
Intelectual (OMPI), WIPO Statistics Database [en linea] http://ipstatsdb.wipo.org/ipstatv2/ipstats/patentsSearch [fecha de
consulta: 11 de enero de 2014].

2 Incluidas las solicitudes de residentes y no residentes.

> Incluidos Europa, los Estados Unidos y el Japén.

Por ultimo, en un estudio de la OCDE (Kharas, 2010) se proyecta que hacia 2030 casi el 80% de la
poblacion mundial de clase media vivird en paises considerados actualmente como paises en desarrollo.
Asia por si sola concentraria dos tercios de la poblacion mundial de clase media y un porcentaje parecido
del gasto en consumo mundial, gracias a su elevado dinamismo econdémico y demografico. Por su parte, la
poblacion de clase media de América Latina y el Caribe creceria un 73% en términos absolutos entre 2009
y 2030. No obstante, el peso de la region en la poblacion mundial de clase media se reduciria gradualmente,
como consecuencia de un crecimiento econémico esperado menor que el de Asia (véase el cuadro I11.4).

Cuadro 111.4
MUNDO Y REGIONES SELECCIONADAS: POBLACION DE CLASE MEDIA, 2009, 2020 Y 20302
(En millones de personas y porcentajes)

2009 2020 2030
Millones Porcentaje Millones Porcentaje Millones Porcentaje
de personas de personas de personas
América del Norte 338 18 333 10 322 7
Europa 664 36 703 22 680 14
América del Sur y Centroamérica 181 10 251 8 313 6
Asia y el Pacifico 525 28 1740 54 3228 66
Africa Subsahariana 32 2 57 2 107 2
Oriente Medio y Africa del Norte 105 6 165 5 234 5
Mundo 1 845 100 3249 100 4 884 100

Fuente: Homi Kharas, “The emerging middle class in developing countries”, OECD Development Centre Working Paper, N° 285,
Paris, Centro de Desarrollo de la OCDE, enero de 2010 [en linea] http://www.oecd.org/dataoecd/12/52/44457738.pdf.
2 Se consideran de clase media los hogares que tienen un gasto diario por persona de entre 10 y 100 dolares, en paridad de poder
adquisitivo. Las cifras de 2020 y 2030 corresponden a proyecciones.
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C. LA IRRUPCION DE LAS CADENAS DE VALOR Y DE LOS ACUERDOS
MEGARREGIONALES DE COMERCIO E INVERSION

Actualmente gran parte del comercio y de la producciéon mundial se lleva a cabo dentro de las llamadas
cadenas de valor, ya sean regionales o globales. Seglin estimaciones de la UNCTAD, cerca de un 80% de las
exportaciones mundiales de bienes y servicios (medidas en valor bruto) corresponde a comercio en cadenas
de valor, asociado a la participacion de empresas multinacionales (UNCTAD, 2013b). Ello refleja el intenso
proceso de fragmentacion geografica de la produccion que ha tenido lugar en el mundo, en especial desde
mediados de los afios ochenta. Dicho fendmeno ha sido posible gracias a la conjuncion de la disminucion de
las barreras al comercio y a la IED, la reduccion de los costos de transporte y los adelantos en las tecnologias
de la informacion y las comunicaciones (TIC).

En las industrias caracterizadas por cadenas de valor (por ejemplo, la automotriz, la electronica, la
aeronautica y la del vestuario), se observa una tendencia creciente a que los bienes finales ya no se produzcan
en un solo pais. Las actividades, que comprenden desde la investigacion y desarrollo hasta el reciclaje del
producto, incluidos la produccion, los servicios de apoyo, la distribucion, la comercializacion, las finanzas
y los servicios de posventa, se realizan en varios paises, mediante la interaccion entre filiales de una misma
empresa multinacional o transacciones entre estas y proveedores externos. En consecuencia, los paises
participantes en estas cadenas, mas que especializarse en la produccion integra de bienes o servicios finales,
se especializan en determinadas tareas o segmentos del proceso productivo.

El comercio en cadenas de valor presenta varios rasgos distintivos. El primero es su estrecha relacion
con la inversion extranjera directa. Existe una alta correlacion positiva entre el acervo de IED de los
paises y su participacion en cadenas de valor. Esta correlacion se ha hecho mas marcada en las tltimas dos
décadas, especialmente en los paises menos desarrollados (UNCTAD, 2013b). En segundo lugar, este tipo
de comercio se caracteriza por un intenso intercambio de bienes intermedios, que ha representado entre el
50% y el 55% de las exportaciones mundiales de bienes (no petroleras) en todos los afios comprendidos entre
2000 y 2011 (OMC, 2013c). Un tercer rasgo es el aumento del contenido importado de las exportaciones:
aproximadamente un 28% del valor bruto de las exportaciones mundiales de bienes y servicios en 2010
correspondi6 a contenido importado (UNCTAD, 2013b).

Un cuarto elemento distintivo del comercio en cadenas de valor es el rol fundamental que cumplen una
amplia gama de servicios (financieros, legales, logisticos, de disefio y comunicaciones, entre otros), muchos
de los cuales se incorporan como insumos a los bienes finales comercializados. De este modo, la participacion
de los servicios en las exportaciones mundiales en 2008, medida en términos de valor agregado, fue del 42%,
es decir, cerca del doble de la participacion que alcanzan cuando la medicion se hace en términos de valor
bruto (OMC, 2013c). Muchos servicios que apoyan a las cadenas de valor han sido a su vez fragmentados
en distintas tareas y deslocalizados a paises que cuentan con ventajas competitivas en dichas tareas. Este
fendmeno ha sido facilitado por los avances en las TIC, que permiten separar geograficamente la prestacion
y el consumo de dichos servicios.

Dentro de las cadenas de valor, el mayor valor agregado radica en las actividades intensivas en
conocimiento, como el disefio y la investigacion y desarrollo, en tanto que en el extremo opuesto se sitiian la
provision de materias primas y las actividades de ensamblaje. En este contexto, la competitividad internacional
esta crecientemente vinculada a los aspectos intangibles como calidad, oportunidad, conectividad, innovacion,
patentabilidad y registro de marcas, trazabilidad, inocuidad, conservacion ambiental, huella de carbono
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y eficiencia energética. Todos estos atributos son los que posibilitan la diferenciacion de los productos y
servicios y, con ello, permiten el acceso a los sectores mas lucrativos de la demanda.

Para los paises en desarrollo, integrarse a las cadenas de valor (especialmente en sus segmentos mas
intensivos en conocimiento) puede traer diversos beneficios. Entre estos se destaca la posibilidad de acceder
a nuevas tecnologias, habilidades empresariales y redes, que a su vez permitan alcanzar incrementos de
productividad, mejorando la calidad del empleo y de los salarios (Lim y Kimura, 2010; UNCTAD, 2013Db).
Asimismo, la participacion en cadenas de valor puede ser una poderosa herramienta para la internacionalizacion
de las pymes, ya sea como exportadoras directas o indirectas (es decir, proveedoras de bienes o servicios
para empresas exportadoras de mayor tamaifio). No obstante, la participacion en cadenas de valor no esta
exenta de riesgos, como los siguientes:

i) La contribucién al PIB puede ser limitada si los paises capturan solo una pequeia parte del valor
agregado creado en las cadenas.

ii) Una parte importante del valor de las cadenas mundiales de valor en los paises en desarrollo se
genera en las filiales de empresas multinacionales, lo que puede llevar a una baja “captura de
valor”, como resultado de precios de transferencia o repatriacion de ingresos.

iii) La difusion de tecnologias, la creacion de capacidades y el escalamiento no son automaticos. Los
paises en desarrollo enfrentan, en este sentido, el riesgo de quedar estancados en actividades de
valor agregado relativamente bajo.

iv) Los impactos ambientales y los efectos sociales, incluidos los efectos sobre las condiciones
laborales, la seguridad ocupacional y la salubridad, pueden ser negativos.

v) La libertad de movimiento potencial de las actividades de las cadenas mundiales de valor y la
mayor vulnerabilidad a los choques externos también presentan riesgos.

No se trata pues solo de ser parte de las cadenas de valor. El desafio consiste en incrementar la participacion
del valor agregado generado localmente, asi como en ascender en la jerarquia de las cadenas, transitando
desde actividades simples a otras de mayor complejidad. Este proceso no es sencillo ni espontaneo. Depende
en forma crucial de politicas publicas en que se exprese un compromiso con tal objetivo. Por ejemplo, es
preciso contar con una masa critica de recursos humanos calificados, una infraestructura de calidad en materia
logistica y de telecomunicaciones y un apropiado entorno de negocios, incluida una adecuada proteccion
de la propiedad intelectual. En definitiva, para las economias pequefas y medianas, alejadas de los centros
dinamicos del comercio mundial, el desafio consiste en construir elementos diferenciadores, mas alla de la
dotacion de recursos naturales o los bajos costos laborales.

La mejor manera de maximizar los beneficios y minimizar los riesgos asociados a las cadenas de
valor es la aplicacion de politicas que: i) refuercen la sinergia entre las politicas de comercio y de inversion,
favoreciendo una promocién coordinada de ambas y ubicando el estimulo a dichas cadenas en las politicas
de desarrollo industrial; ii) apunten a superar los cuellos de botella en materia de infraestructura que limiten
el potencial de esas cadenas; iii) fomenten las capacidades productivas de las empresas locales, y iv) apoyen
la adquisicion de conocimientos especializados de la mano de obra local. Los riesgos que puede plantear la
participacion en cadenas de valor en el plano de la sustentabilidad requieren ser mitigados por medio de un
marco ambiental, social y de gobernanza més sé6lido, que incluya un mecanismo reforzado de reglamentacion,
asi como asistencia para el fomento de las capacidades. En estas tareas, la cooperacion regional y las politicas
compartidas por varios paises de la region siempre conformaran un escenario preferible a las politicas
nacionales aisladas y de menor alcance o, peor aun, demasiado heterogéneas (véase el diagrama III.1).
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Diagrama II1.1
MARCO DE POLITICAS DE CADENAS DE VALOR REGIONALES O MUNDIALES
EN FAVOR DEL DESARROLLO

Objetivo Acciones recomendadas
« Incorporar las cadenas de valor regionales en las politicas de desarrollo industrial.

» Establecer objetivos de politica acordes a trayectorias de desarrollo impulsadas
por las cadenas de valor regionales o mundiales.

Incorporacion de las cadenas de valor
regionales en las estrategias de desarrollo

« Crear y mantener un entorno propicio al comercio y la inversion.

« Establecer requisitos de infraestructura previos para participar en las cadenas de
valor regionales o mundiales.

Fomento de la participacion en cadenas
de valor regionales o mundiales

« Promover el desarrollo empresarial y mejorar el poder de negociacién de las
empresas locales.

» Reforzar los conocimientos especializados de la fuerza de trabajo.

Fomento de la capacidad productiva
nacional

Establecimiento de un sélido marco * Minimizar los efectos negativos y riesgos asociados a las cadenas de valor mundiales.
ambiental, social y de gobernanza + Ayudar a las empresas locales a cumplir las normas internacionales.

Establecimiento de sinergias entre las « Garantizar la coherencia entre las politicas de comercio y de inversion.
politicas y las instituciones de comercio » Establecer sinergias entre la promocion y la facilitacion del comercio y la inversion.
€ inversion - Crear “pactos regionales de desarrollo industrial’.

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Informe sobre las inversiones en el mundo
2013, Ginebra [en linea] http://unctad.org/es/PublicationsLibrary/wir2013overview_es.pdf.

Pese a la reduccion de los costos de transporte, comunicacion y procesamiento de informacion, coordinar
procesos productivos distribuidos en varios paises sigue siendo una tarea compleja, sobre todo cuando las
distancias son importantes. El comercio dentro de las cadenas de valor, en que un bien puede cruzar fronteras
varias veces en distintas fases de la produccion, es especialmente sensible a los costos derivados de la distancia.
Es por ello que las principales cadenas de valor tienen una clara dimension regional (OMC, 2011; Lim y
Kimura, 2010)°. De este modo, es posible identificar tres grandes redes de produccion (“fabricas”) en el
mundo: la “fabrica Europa” (centrada en Alemania), la “fabrica América del Norte” (centrada en los Estados
Unidos) y la “fabrica Asia” (centrada en un principio en el Japoén y mas recientemente en China) (Baldwin,
2012). Las tres “fabricas” mundiales se caracterizan por presentar altos niveles de comercio intrarregional
(véase el cuadro II1.5). Asimismo, dicho comercio tiene una elevada proporcion de bienes intermedios (partes
y componentes), en particular en el caso de la “fabrica Asia”. Ello refleja los patrones de comercio vertical
que caracterizan a las actuales redes internacionales de produccion (véase el grafico 111.5).

Un factor importante en la conformacion de las grandes “fabricas” mundiales han sido los procesos de
integracion regional profunda en torno a megamercados. Un ejemplo destacado es la denominada “fabrica Asia”,
espacio constituido por China, el Japon, la Republica de Corea, Hong Kong (Region Administrativa Especial
de China), la provincia china de Taiwan y las diez economias que son parte de la Asociacion de Naciones de
Asia Sudoriental (ASEAN). Todas estas economias forman en la practica una region integrada por medio de
los flujos de comercio e inversion extranjera directa, especialmente en el sector manufacturero. Esta integracion
a través del mercado (de facto) se ha visto reforzada en los tltimos afios por un proceso de integracion formal
(de iure), mediante una red de acuerdos comerciales establecidos en torno a la ASEAN. La siguiente etapa de
dicho proceso seria la creacion de una gran area de libre comercio que incluiria también a Australia, la India
y Nueva Zelandia, a través del proyecto conocido como Asociacion Econdmica Integral Regional (Regional
Comprehensive Economic Partnership, RCEP), cuyas negociaciones se iniciaron en mayo de 2013.

Cabe distinguir entre redes de produccion y de suministro. Mientras las primeras tienden a ser principalmente regionales, las
segundas son con frecuencia de alcance mundial. Por ejemplo, paises como el Brasil, Chile y el Pert son importantes proveedores
del hierro y el cobre empleados en diversas cadenas industriales asidticas, pero en general no participan en los procesos de
transformacion de dichos minerales en productos manufacturados.
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Cuadro II1.5
AGRUPACIONES SELECCIONADAS: PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
INTRAGRUPALES EN LAS EXPORTACIONES TOTALES, 2008-2012

(En porcentajes)
Agrupacién 2008 2009 2010 2011 2012 oenedio
Union Europea 66,3 65,9 64,4 63,4 62,2 64,4
Tratado de Libre Comercio de América del Norte 49,3 47,6 48,3 48,0 48,4 48,3
ASEAN+5% 47,0 48,4 49,4 49,7 50,5 49,0

Fuente: Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).
2 Incluye a los diez paises miembros de la Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) y a China, el Japon, la Republica
de Corea, Hong Kong (Region Administrativa Especial de China) y la provincia china de Taiwan.

Grafico II1.5
AGRUPACIONES SELECCIONADAS: PARTICIPACION DE LAS PARTES Y COMPONENTES
EN LAS EXPORTACIONES INTRAGRUPALES, 2000-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Incluye a los diez paises miembros de la Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) y a China, el Japon, la Republica

de Corea, Hong Kong (Region Administrativa Especial de China) y la provincia china de Taiwan.

b

En Europa, el desarrollo de cadenas de valor fue facilitado por el ingreso de varios paises de Europa
central y oriental a la Unién Europea (y, por ende, a su mercado tnico) a partir de 2004. Completan esta
macrorregion productiva varias economias del Norte de Africa, del Oriente Medio y de la ex-Unién
Soviética, con las que la Unién Europea ha suscrito acuerdos profundos de comercio e inversion®. Por
su parte, la “fabrica América del Norte” ya operaba desde los afios sesenta entre los Estados Unidos y el

6 Poracuerdos “profundos” se entiende aquellos cuyo alcance excede la eliminacién de los aranceles y otros obstaculos en frontera

al comercio de bienes, abordando también diversos aspectos regulatorios internos (“detras de la frontera”) que pueden representar
barreras al funcionamiento de las cadenas de valor. Entre dichos temas se cuentan el tratamiento de la inversion extranjera, el
comercio de servicios, la proteccion de la propiedad intelectual y las normas y estandares técnicos, entre otros.
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Canada, en particular a través de redes de produccion binacionales en el sector automotor. Sin embargo, su
alcance se ampli6 de manera sustancial con la entrada en vigor en 1994 del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN), que vincul6 a ambas economias con México. Ello favorecio el desarrollo de
encadenamientos productivos entre este pais y los Estados Unidos, principalmente mediante la instalacion
de plantas de ensamblaje o maquiladoras en sectores como el automotor, el de vestuario y la electronica.
Ademas forman parte de este espacio econdomico el conjunto de paises de Centroamérica, vinculados con
Meéxico y con los Estados Unidos por sendos acuerdos de libre comercio (incluida también en este ultimo
caso la Republica Dominicana).

A las iniciativas de integracion profunda en Asia, Europa y América del Norte se han sumado mas
recientemente iniciativas transregionales de vasto alcance, conocidas como “megarregionales”. Este es el
caso en particular de las negociaciones en curso del Acuerdo de Asociacion Transpacifico (mas conocido por
la sigla TPP), del Acuerdo Transatlantico sobre Comercio e Inversion entre los Estados Unidos y la Union
Europea y del acuerdo de libre comercio entre la Unidon Europea y el Japon. Cabe agregar a esta categoria la
iniciativa ya mencionada de la Asociacion Economica Integral Regional, que aparece compitiendo con el TPP
como modelo para definir las “reglas del juego” en Asia en los proximos afios. En todos estos procesos se
busca armonizar, o al menos hacer compatibles, las reglas con que operan las distintas “fabricas” mundiales’.
Las negociaciones megarregionales pueden también ser interpretadas como una respuesta de las economias
industrializadas al creciente peso de las economias emergentes, en particular de China y el resto de Asia
oriental, en la produccion y el comercio mundial.

El prolongado estancamiento de las negociaciones de la Ronda de Doha de la OMC es uno de los
factores que explican la irrupcion de las negociaciones megarregionales®. Estas probablemente tendran
un fuerte impacto en la distribucion geografica y la gobernanza de los flujos mundiales de comercio e
inversion en los proximos afios. La magnitud de estas iniciativas, en términos tanto del peso econémico de
los participantes como de su ambiciosa agenda tematica, podria en la practica significar que hacia 2020 se
haya producido una renegociacion de las reglas del comercio internacional, para adaptarlas a la realidad de
las cadenas de valor. Sin embargo, a diferencia de la tltima gran negociacion de este tipo a nivel mundial
(la Ronda Uruguay del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT)), esta vez las
nuevas reglas serian definidas fuera de la OMC y por un nimero limitado de paises, basicamente aquellos
que tienen una mayor participacion en el comercio en cadenas de valor. Esto por si solo debiera ser motivo
de preocupacion para los paises de la region, que —con algunas excepciones— participan poco tanto de la
dindmica de las redes de produccion como de las negociaciones megarregionales.

Las consecuencias de las actuales negociaciones megarregionales para América Latina y el Caribe
son variadas y complejas. Los paises comprometidos en dichas negociaciones representan en su conjunto
cerca del 70% del comercio de bienes de la region, medido tanto en términos de exportaciones como de
importaciones. Se trata asimismo de los principales inversionistas extranjeros en América Latina y el Caribe.
Por ende, si dichos procesos tienen una conclusion exitosa, la magnitud, composicion y direccion de los
flujos comerciales y de IED de los paises de la region con seguridad se verdn modificadas. Estos efectos
se sentiran de manera distinta en cada pais, dependiendo de la composicion y estructura geografica de su
comercio, de su grado de participacion en cadenas regionales o mundiales de valor y de su red de acuerdos
comerciales, entre otros factores.

Puesto que las negociaciones megarregionales se caracterizan por un fuerte énfasis regulatorio, sus
eventuales resultados en esa area debieran tener un impacto mayor sobre el comercio de la region que

Mayores detalles sobre estas negociaciones pueden encontrarse en CEPAL (2013b) y Rosales y Herreros (2014).

La relevancia de la OMC como foro de negociaciones comerciales se vio fortalecida por los acuerdos sobre facilitacion del
comercio y otras materias alcanzados en su novena Conferencia Ministerial, celebrada en Bali (Indonesia) en diciembre de 2013.
Sin embargo, no es claro que el resultado alcanzado en Bali permita una pronta reactivacion del conjunto de la agenda de Doha.
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los que se alcancen en el ambito arancelario. En particular, el Acuerdo Transatlantico sobre Comercio e
Inversion entre los Estados Unidos y la Union Europea puede definir nuevas reglas sobre temas emergentes
del comercio internacional, dado el fuerte peso econoémico e influencia regulatoria que tiene cada una de
las partes. En este contexto, existe el riesgo de que en dicho foro o en el TPP se negocien nuevas normas
y requerimientos (ambientales, de calidad o trazabilidad, entre otros) que resulten de dificil cumplimiento
para los exportadores de la region. Por ejemplo, el resultado de las discusiones entre los Estados Unidos y
la Union Europea sobre temas como la comercializacion de cultivos genéticamente modificados, el uso de
hormonas en la crianza del ganado o la regulacion de los biocombustibles tendrd importantes consecuencias
para varios paises de la region que exportan dichos productos.

Ademas de su impacto sobre los flujos comerciales y de inversion de la region, las negociaciones
megarregionales probablemente incidiran en el espacio del que hoy disponen los paises de América Latina y
el Caribe para disefiar e implementar politicas publicas en diversos ambitos. Las nuevas reglas actualmente
en negociacion sobre propiedad intelectual, flujos de capital, manejo de informacion personal en Internet,
empresas del Estado, asuntos laborales y medioambientales son solo algunos ejemplos. Asi, entre otras,
podrian verse reducidas las facultades de los gobiernos de la region para aplicar controles de capital con
fines prudenciales, para definir en forma auténoma sus niveles de proteccion ambiental o para garantizar
el acceso a Internet con fines educacionales y de fomento de la innovacion. Los paises latinoamericanos
que participan en las negociaciones megarregionales experimentarian de manera directa el impacto de esas
nuevas normas. Aquellos que no lo hacen probablemente se verian expuestos a ellas de manera indirecta,
ya que los eventuales resultados de estas negociaciones pueden constituir la base para futuros acuerdos
multilaterales en la OMC.

La posibilidad de un acuerdo comercial de amplio alcance entre los Estados Unidos y la Unién
Europea, a través del Acuerdo Transatlantico sobre Comercio e Inversion, plantea considerables desafios
a la region. México ha explicitado su interés en participar en esa negociacion, al igual que el Canada. Un
escenario probable a mediano plazo seria entonces la conformacion de un acuerdo de nueva generacion
entre la Union Europea y los tres miembros del TLCAN. Frente a esta eventualidad, es también razonable
suponer que otros paises de la region que poseen acuerdos de libre comercio tanto con Europa como con
los Estados Unidos buscaran mecanismos que les permitan evitar desviaciones de comercio e inversion que
reduzcan la utilidad de dichos acuerdos. En esta 16gica prospectiva, dichos paises podrian considerar ser parte
de este gran espacio integrado, articulado en torno al Atlantico. La logica del TPP conduce a inquietudes
similares. Los paises participantes de la region, por ahora, son Chile, México y el Pert. Sin embargo,
puesto que el socio mayor, los Estados Unidos, tiene también en la region acuerdos de libre comercio con
Colombia, Centroamérica, Panama y la Republica Dominicana, surge la misma posibilidad expuesta en el
caso del Acuerdo Transatlantico, es decir, que algunos de estos paises busquen acercarse al TPP, de modo
de evitar la caducidad practica de sus acuerdos con los Estados Unidos. De hecho, Colombia y Costa Rica
han manifestado en distintas oportunidades su interés en incorporarse al TPP.

El andlisis anterior supone que se alcance una plena convergencia en la cobertura de temas y en su
tratamiento entre el Acuerdo de Asociacion Transpacifico y el Acuerdo Transatlantico sobre Comercio e
Inversion, lo que dista de estar garantizado. De hecho, en varios temas relevantes (proteccion del consumidor,
alimentos genéticamente modificados, estindares laborales y ambientales relacionados con el comercio,
flujos de capitales, empresas estatales y proteccion de la privacidad de los usuarios en Internet, entre
otros), lo mas probable es que persistan diferencias importantes entre ambos acuerdos. Ello ratifica que
el mejor escenario sigue siendo la convergencia de estas normativas en el plano multilateral. En efecto,
las negociaciones megarregionales en curso bien podrian acentuar los costos de transaccion asociados al
comercio, generando desviacion de comercio y de inversiones y duplicando o sobreponiendo normas no
necesariamente convergentes. Tal situacion plantearia especiales dificultades a las economias y empresas
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exportadoras de menor tamafio. Tampoco es posible descartar que tras normativas exigentes negociadas en
esas instancias se oculten tentaciones proteccionistas bajo nuevas formas.

Como es sabido, las negociaciones de los dos acuerdos mencionados ocurren al margen de la OMC. Por
otra parte, ninguna de las economias del grupo denominado BRICS (Brasil, Federacion de Rusia, India, China
y Sudafrica) esta presente en esas negociaciones. Esto abre la posibilidad de que en el futuro se configuren
tres niveles de gobernanza del comercio internacional: la OMC en la regulacion de los temas tradicionales;
los acuerdos megarregionales a cargo de los “nuevos temas”, asociados a las cadenas de valor, y un tercer
espacio dominado por los esfuerzos de integracion regional en Asia, Africa y América Latina, liderados
por los paises del grupo BRICS en sus respectivas zonas de influencia (Baldwin, 2012). En tal escenario,
si los acuerdos megarregionales son percibidos como potencialmente perjudiciales para los paises que no
participan en ellos, bien podrian gestarse respuestas defensivas al estilo de bloques comerciales regionales.
Ello podria acentuar las tendencias a la fragmentacion econdmica entre zonas geograficas o entre paises que
participan en estos megaacuerdos y aquellos que no lo hacen. Esta no seria una buena noticia, especialmente
en el contexto de bajo dinamismo del comercio internacional previsto para el resto de la presente década.

En ultimo término, las negociaciones megarregionales tienen por objeto establecer mecanismos de
gobernanza que respondan a la naturaleza cambiante de la produccion, el comercio y la inversion en el mundo.
Las redes internacionales de produccion basadas en América del Norte, Europa y Asia oriental son uno de
los ejemplos mas visibles de dichas transformaciones. Sin embargo, la integracion productiva es mucho
menor entre los paises de América Latina y el Caribe. Asimismo, los acuerdos de integracion econémica
entre estos suelen ser menos profundos que los existentes en esas regiones y, por ende, menos adecuados
para gestionar cadenas de valor modernas (véase la seccion A del capitulo I'V). En consecuencia, el fenémeno
del megarregionalismo desafia a América Latina y el Caribe a profundizar su propio proceso de integracion,
como una herramienta para mejorar su insercion en la economia mundial.



Capitulo IV

LA NECESIDAD DE LA INTEGRACION REGIONAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
ANTE LAS TRANSFORMACIONES MUNDIALES EN CURSO

A. FORTALEZAS Y DEBILIDADES DE LA INSERCION ECONOMICA
INTERNACIONAL DE LA REGION

Conviene en este punto efectuar una breve sintesis de las principales fortalezas y debilidades con que América
Latina y el Caribe enfrenta el intenso proceso de transformaciones en curso en la economia mundial. La region
represent6 en 2012 cerca del 9% de la poblacion y del producto mundial. En el mismo afio, fue el destino
del 13% de los flujos mundiales de entrada de IED (excluidos los centros financieros del Caribe). Esta cifra
refleja el atractivo que tiene la region para los inversionistas extranjeros, ya sea por el dinamismo de sus
mercados internos, su abundancia de recursos naturales o sus ventajas como plataforma de exportacion a
terceros mercados. Por el contrario, la participacion regional en los flujos mundiales de salida de IED en 2012
fue inferior al 4%. La proporcion que representa la region en el comercio internacional también es inferior
a la que exhibe en poblacion y producto, pues en 2012 alcanzé al 6% de las exportaciones mundiales de
bienes y al 4% de las de servicios. La brecha es ain mas marcada en materia de generacion de conocimientos
patentables: en 2012, América Latina y el Caribe concentré menos del 3% de las solicitudes mundiales de
patentes (véase el cuadro I'V.1). Se vincula directamente con este pobre resultado el bajo nivel de gasto que
la region destina a investigacion y desarrollo (I+D). Segtn cifras del Banco Mundial, dicho gasto fue en
promedio del 0,83% del PIB regional entre 2005 y 2010; sin embargo, esta cifra esta influida en gran medida
por el dato correspondiente al Brasil, del 1,1% del PIB. En todos los demas paises de la region, el gasto en
I+D es inferior al 0,7% del PIB. Estas cifras contrastan con la media del 2,5% del PIB que se registra en los
paises de altos ingresos y del 1,7% del PIB en las economias en desarrollo de Asia y el Pacifico.

Cuadro IV.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y MUNDO: VARIABLES ECONOMICAS SELECCIONADAS, 2012

Flujos de inversion

Pob_;laci()n 1B Exportaciones extranjera directa Solicitud
(millones 1 iyjones  (miles de millones de délares)y — (miles de millones olicitudes
de de de délares)® de patentes
habitantes) dolares)® Exportaciones Exportaciones E d Salid (en niimeros)
de bienes de servicios ntradas alidas

América Latina 610 73 1120 157 175 51 59314

y el Caribe

Mundo 7 080 83,2 18 401 4350 1351 1391 2 347700

Participacion de

América Latina y el 8,6 8,8 6,2 3,6 12,9 3,6 2.5

Caribe (Porcentajes)

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, World Population
Prospects. The 2012 Revision [en linea] http://esa.un.org/wpp/Documentation/publications.htm, para la poblacion; Fondo
Monetario Internacional (FMI), World Economic Outlook Database, Washington, D.C., octubre de 2013, para el PIB;
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), Statistics database, para las exportaciones de bienes y servicios; Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), base de datos UNCTADSTAT [en linea] http://unctadstat.
unctad.org/TableViewer/tableView.aspx?Reportld=88, para la inversion extranjera directa, y Organizacion Mundial de la
Propiedad Intelectual (OMPI), WIPO Statistics Database, para las solicitudes de patentes.

En paridad de poder adquisitivo.

b En las cifras de América Latina y el Caribe se excluyen los centros financieros del Caribe.
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La region presenta diversas carencias en su desempefio exportador, que reflejan la heterogeneidad
estructural que la caracteriza. Por una parte, la proporcion de empresas que exportan es muy reducida y se
sittia bajo el 1% en la mayoria de los paises para los que se dispone de informacion (véase el grafico IV.1). Por
otra parte, existe una fuerte concentracion de las exportaciones en un nimero reducido de grandes empresas
altamente internacionalizadas, por lo general asociadas a los recursos naturales (véase el cuadro IV.2). En
efecto, el primer percentil de las firmas exportadoras concentra una proporcion superior al 70% de los envios
totales en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, México, el Paraguay, el Pert
y Venezuela (Republica Bolivariana de) (véase el grafico IV.2). Las empresas exportadoras de la region
presentan una alta rotacion, como resultado —entre otras causas— de su elevada dependencia de un nimero
reducido de productos y mercados de destino (véase el grafico IV.3).

América Latina y el Caribe es una region heterogénea en cuanto a su participacion en cadenas
mundiales de valor. Esta se puede medir por la participacion de los insumos importados en las exportaciones.
Una comparacion entre las distintas regiones del mundo indica que Centroamérica y México, junto con
Asia oriental y sudoriental, se encuentran entre las regiones en desarrollo con mayor grado de insercion en
cadenas de valor. Este resultado se debe en gran medida al caracter de la insercion internacional de México
y los paises centroamericanos, basada fuertemente en industrias procesadoras (maquila) cuyas exportaciones
incorporan una elevada proporcion de bienes intermedios importados. En efecto, se trata de paises con un alto
grado de integracion en la “fabrica América del Norte”, que participan de manera activa en cadenas de los
sectores electronico, automotor, de insumos médicos y de confecciones, entre otros. En contraste, América
del Sur tiene uno de los mas bajos niveles de participacion en cadenas mundiales de valor, en tanto que el
Caribe se situa en una posicion intermedia (véase el grafico IV.4).

Gréafico IV.1
PAISES SELECCIONADOS: PROPORCION DE EMPRESAS EXPORTADORAS RESPECTO DEL
TOTAL DE EMPRESAS, ALREDEDOR DE 2010
(En porcentajes)

Bélgica
Francia
Estados Unidos
Espafia

Rep. de Corea
Uruguay

El Salvador
Chile

México

Pert

Ecuador
Brasil

Colombia

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de las aduanas de los respectivos
paises; Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE); Banco Mundial y estudios especializados.
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Cuadro IV.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: 20 PRINCIPALES EMPRESAS EXPORTADORAS, 2012
Posicion Fosicion Exportaciones  Exportaciones
ee;;l(;itl:(sl(}:)aos el::t:;leplriss:go Empresa Pais Sector (mil,lones (porcentaje de
principales principales de dolares)  las ventas totales)
Venezuela
1 3 PDVSA (Republica Petroleo/gas 121 480 97,6
Bolivariana de)
2 2 PEMEX Meéxico Petroleo/gas 50370 39,8
3 5 VALE Brasil Mineria 25580 55,9
4 1 PETROBRAS Brasil Petroleo/gas 22 169 16,1
5 7 ECOPETROL Colombia Petroleo/gas 15269 40,5
6 25 CODELCO Chile Mineria 13 878 87,5
7 30 CEMEX México Cemento 10 820 71,2
8 32 Norberto Odebrecht Brasil Construccion 9260 65,9
9 22 FEMSA México Bebidas/licores 7293 39,7
10 28 Grupo Alfa México Multisectorial 6 847 44,4
11 45 Volkswagen de México ~ México Automotor 6 826 58,7
12 63 Escondida Chile Mineria 6588 74,7
13 20 Bunge Alimentos Brasil Agroindustria 6321 33,6
14 55 Grupo México México Mineria 5756 56,5
15 36 Grupo Bimbo Meéxico Alimentos 5228 39,2
16 72 Industrias Pefioles México Mineria 5158 68,4
17 89 Embraer Brasil Aeroespacial 4951 82,9
18 58 Chrysler México Automotor 4756 50,0
19 42 Cargill Brasil Agroindustria 4154 35,1
20 144 Minera Antamina Pert Mineria 3824 100,0

Fuente: Revista América Economia [en linea] http://rankings.americaeconomia.com/2013/ranking_500_latinoamerica_2013/las-
100-mayores-exportadoras.php.

Grafico IV.2
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PARTICIPACION EN EL VALOR EXPORTADO DEL
PRIMER PERCENTIL DE EMPRESAS EXPORTADORAS, ALREDEDOR DE 2010
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de las aduanas de los respectivos
paises; Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE); Banco Mundial y estudios especializados.
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Gréafico IV.3
AMERICA LATINA (10 PAISES): DISTRIBUCION DE LAS EMPRESAS EXPORTADORAS
POR NUMERO DE MERCADOS Y PRODUCTOS, ALREDEDOR DE 2010
(En porcentajes)

Mas de 10 Productos/10 Destinos

\ 1 Productos /1 Destinos
36,1

Desde 4 productos y 4 destinos

hasta 10 productos y 10 destinos N
34,6

Desde 2 productos y 2 destinos
hasta 3 productos y 3 destinos
254

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de las aduanas de los
respectivos paises.
2 Seincluye informacion de la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, México, Panama, el Paraguay, el Pert, el Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de).

Grafico IV.4
PAISES Y REGIONES SELECCIONADOS: PARTICIPACION DEL VALOR AGREGADO
IMPORTADO EN LAS EXPORTACIONES, 2010
(En porcentajes)

Unién Europea 3
Economias desarrolladas 31
Centroamérica y México 31
Asia oriental y sudoriental 30
Mundo 28
Asia 27
Economias en desarrrollo 25
América Latina y el Caribe 21
El Caribe 21
Japon 18
Asia occidental 16
Africa 14
America del Sur 14
Economias en transicion 13
Estados Unidos 1"
Asia meridional 11

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Global Value Chains and Development.
Investment and Value Added Trade in the Global Economy, Ginebra [en linea] http://unctad.org/en/publicationslibrary/
diae2013d1_en.pdf.

Con retraso en comparacion con otras regiones emergentes como Asia y Europa oriental, América
Latina y el Caribe ingres6 en diversas cadenas de servicios mundiales durante la década pasada. En particular,
la region se sitia en una posicion estratégica para proveer al mercado norteamericano, por su cercania
geografica, ubicacion en el mismo huso horario y nivel competitivo de salarios. En este contexto, la region
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ha recibido un importante volumen de inversion interna y extranjera en los sectores de externalizacion
de procesos empresariales (business process outsourcing (BPO)), servicios de salud, industrias creativas,
servicios asociados a las tecnologias de la informacion (information technology outsourcing (ITO)) y otros
servicios, como los de educacion y los de generacion de conocimiento (knowledge process outsourcing
(KPO)). El sector de la externalizacion de procesos empresariales y de servicios asociados a las tecnologias
de la informacion de la region generd ventas por 8.000 millones de doélares en 2010, frente a 5.000 millones
de dolares en Europa oriental (Tucci, 2011). Varios paises de la region han logrado posicionarse en los
distintos mercados de los servicios mundiales (véase el cuadro I'V.3). Entre ellos se cuentan paises grandes
(Argentina, Brasil y México), medianos (Chile, Colombia y Pert) y pequeiios (los paises centroamericanos,
Cuba, Jamaica y la Reptblica Dominicana). Varias ciudades de estos paises estan entre los 50 lugares mas
atractivos del planeta para la prestacion de servicios mundiales'.

Cuadro IV.3
PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARTICIPACION

EN CADENAS DE SERVICIOS MUNDIALES

Servicios de procesos
empresariales

Servicios de salud

Industrias creativas

Tecnologias de la
informacion

Otros servicios

Contabilidad y finanzas
Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica,
México, Uruguay

Turismo médico Brasil,
Chile, Colombia, Costa
Rica, Cuba, Panama

Industria audiovisual
Argentina, Brasil,
Chile, México

Desarrollo de software
Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa
Rica, Uruguay

Educacion
Argentina,
Brasil, Chile

Gestién y desarrollo
de procesos
Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica,
México, Uruguay

Ensayos clinicos
Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México, Perti

Publicidad
Argentina, Brasil,
Chile, México

Consultoria y servicios
informaticos
Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica, Uruguay

Investigacion,
desarrollo e
innovacion
Brasil, Chile,
México

Recursos humanos
Argentina, Brasil, Chile,

Telemedicina
Argentina, Brasil,

Industrias de contenido
Argentina, Brasil,

Gestién, integracion
y mantenimiento

Ingenieria y
construccion

Costa Rica, Uruguay Colombia, México Meéxico de aplicaciones Argentina, Brasil,
Argentina, Brasil, Chile, México
Chile, Colombia, Costa
Rica, Uruguay

Centros de llamadas, Telediagnostico Arquitectura Infraestructura y redes Servicios intensivos

de contacto y de
atencion al cliente
Paises de Centroamérica,
Chile, Colombia,

Peru, Republica
Dominicana, Uruguay

Brasil, México

Argentina, Brasil,
Chile, México

Argentina, Brasil, Chile,

Costa Rica, Jamaica, Uruguay

en conocimiento
(servicios legales,
investigaciéon
financiera y de
mercado)

Brasil, Chile, Costa
Rica, México

Servicios auxiliares
Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica,
México, Uruguay

Analisis e
interpretacion de
resultados médicos
Brasil, México, Uruguay

Diseiio
Argentina, Brasil,
México

Videojuegos, animacion
y simulacién
Argentina, Chile

Servicios
financieros

Brasil, Chile, Costa
Rica, México

Centros de servicios
compartidos
Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica,
México, Uruguay

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Andrés Lopez, Andrés Niembro y Daniela
Ramos, “Promotion policies for services offshoring: global analysis and lessons for Latin America”, Latin America’s emergence
in global services. A new driver of structural change in the region?, René Hernandez y otros (eds.), Libros de la CEPAL,
N° 121 (LC/G.2599-P), Santiago de Chile, Comisiéon Econoémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), marzo de 2014.

I Entre estas ciudades se incluyen: San José (lugar 13 en el mundo), Sao Paulo (Brasil) (18), Santiago (21), Buenos Aires (24),

Curitiba (Brasil) (27), Montevideo (37), Rio de Janeiro (Brasil) (38), México D.F. (40), Monterrey (México) (42), Brasilia (43),
Guadalajara (México) (48) y Bogota (49) (Tholons, 2013).
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En América Latina y el Caribe existen tres modelos de negocios en las cadenas de servicios mundiales.
El primero corresponde a los centros de servicios compartidos, que son filiales de empresas multinacionales
que concentran servicios clave como las tecnologias de la informacion, la gestion de los recursos humanos y
la contabilidad. Estos centros estan localizados principalmente en la Argentina, el Brasil, Chile, Costa Rica
y México. El segundo modelo de negocios es el de las empresas multinacionales de servicios mundiales que
venden prestaciones en todo el orbe. Estas empresas, establecidas hace tiempo en la region, previamente
vendian sus servicios sobre todo en el mercado interno. En forma reciente se han incorporado a este grupo
empresas prestadoras de servicios mundiales procedentes de la India. Por ultimo, estan las empresas
latinoamericanas que tiempo atras solo vendian servicios asociados a las tecnologias de la informacion, pero
que han ampliado su gama de ventas a los servicios de procesos empresariales (Hernandez y otros, 2014).
Los avances de la region en términos de insercion en las cadenas de servicios mundiales se explican en parte
por la combinacion de diversas politicas publicas y alianzas publico-privadas, en &mbitos como la atraccion
de empresas multinacionales y la internacionalizacién de empresas locales.

Cabe destacar que los beneficios econdmicos y sociales de la insercion en cadenas mundiales de valor
no dependen solo del grado de participacion, sino también de su calidad. Una alta participacion es positiva
en la medida en que un pais logre: 1) mejorar su competitividad internacional, mediante la incorporacion de
los mejores insumos disponibles a nivel internacional, asi como de los conocimientos técnicos y practicas
empresariales presentes en la cadena respectiva, y ii) traspasar este conocimiento y productividad a los demas
sectores de la economia. Por el contrario, si un pais presenta una alta participacion en cadenas de valor pero
esta se concentra principalmente en actividades como el ensamblaje de productos manufactureros en enclaves,
los beneficios tenderan a limitarse a la creacion de empleo de baja productividad. Por su parte, una escasa
participacion en cadenas de valor puede ser negativa si la competitividad exportadora se ve afectada por la
dificultad para acceder a insumos de calidad internacional o a conocimientos y redes presentes en dichas
cadenas. En la medida en que esos insumos, conocimientos y redes estén disponibles en el propio pais, los
efectos negativos sobre su competitividad internacional seran menores.

Un activo estratégico del que dispone la region es su mercado interno. En efecto, el buen desempefio
de América Latina y el Caribe en términos de crecimiento durante la mayor parte del Gltimo decenio trajo
aparejado un aumento continuo del ingreso por habitante desde 2003. Asimismo, vinculados a un favorable
ciclo econdmico internacional y a politicas nacionales orientadas a una mayor inclusion social, la region ha
mostrado notables avances en la reduccion de la pobreza y la indigencia (si bien se observa una desaceleracion
de este proceso a partir de 2011). De este modo, entre 2002 y 2013, la pobreza se redujo del 43,9% al 27,9%
de la poblacion, mientras que la indigencia disminuy¢ del 19,3% al 11,5% (CEPAL, 2013c¢). A lo largo del
ultimo decenio, la region también ha exhibido una tendencia a la mejora de la distribucion del ingreso, si
bien la desigualdad se mantiene en niveles muy elevados en comparacion con otras regiones. El coeficiente
de Gini regional se redujo de 0,547 en 2002 a 0,496 en 2012 (CEPAL, 2014)>. Por su parte, el desempleo
urbano ha seguido una tendencia descendente desde 2004 y a fines de 2013 habria alcanzado una tasa de
entre el 6,2% y el 6,3%, que corresponde a un minimo historico (CEPAL/OIT, 2013).

La conjuncioén de los factores expuestos se ha traducido en una expansion del mercado regional de
consumo, asociada al considerable crecimiento de la poblacion de ingresos medios. Segun un estudio reciente
del Banco Mundial, esta pas6 de 103 millones de personas en 2003 a 152 millones de personas (un 29% de
la poblacién regional) en 2009. Se prevé que esta expansion continte en las proximas dos décadas, si bien a
un ritmo mads lento que en el periodo iniciado en 2003. De este modo, se proyecta que en 2030 la poblacion
de clase media representaré el 42% de la poblacion regional (Ferreira y otros, 2013)3.

En ambos aflos, el coeficiente de Gini corresponde al promedio simple de 18 paises de América Latina.

De acuerdo con la metodologia empleada en dicho estudio, se consideran de clase media los hogares con ingresos diarios per
capita de entre 10 y 50 dolares, medidos en paridad de poder adquisitivo. Los hogares pobres son aquellos con ingresos de entre
0y 4 dolares, y los vulnerables aquellos con ingresos de entre 4 y 10 ddlares.
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La abundante dotacion de recursos naturales de la region constituye otro activo estratégico. En mineria,
por ejemplo, Chile es el mayor productor mundial de cobre, mientras que el Brasil es el tercer productor
mundial de hierro. México es el primer productor de plata y el quinto de molibdeno y de plomo de mina. El
Pert se ubica entre los primeros productores mundiales de plata, cobre, oro y plomo. El Estado Plurinacional
de Bolivia es el cuarto productor de estafio de mina y el sexto productor de plata. Por su parte, Colombia es
el séptimo productor de niquel refinado, Cuba es el octavo productor de niquel de mina y Jamaica, el séptimo
productor de bauxita. Entre 1990 y 2012, aument6 en forma significativa la participacion de la region en la
produccion mundial de oro, molibdeno de mina y cobre de mina, y también se increment6, en menor proporcion,
la participacion en el caso del cobre refinado (véase el cuadro IV.4). En materia energética, América Latina
y el Caribe fue en 2012 la segunda region con mayores reservas petroleras probadas (después de Oriente
Medio), equivalentes a un 20% del total. Estas se concentran principalmente en la Reptblica Bolivariana de
Venezuela, que poseia el 88% de las reservas probadas de la region a fines de 2012 (British Petroleum, 2013).

Cuadro IV4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARTICIPACION DE LA PRODUCCION MINERA
EN EL TOTAL MUNDIAL, 1990 Y 2012

(En porcentajes)
Mineral o metal 1990 2012 Principales tres productores de la region en 2012
Bauxita 22,9 19,6 Brasil, Jamaica y Suriname
Cobre de mina 24,9 44,6 Chile, Perti y México
Cobre refinado 15,7 19,0 Chile, México y Peru
Oro 10,3 21,4 Pert, México y Colombia
Plata 34,2 47,7 Meéxico, Pert y Chile
Estafio de mina 28,3 20,5 Pert, Bolivia (Estado Plurinacional de) y Brasil
Hierro 22,6 21,1 Brasil, Venezuela (Reptblica Bolivariana de) y México
Molibdeno de mina 15,8 23,8 Chile, Perti y México
Zinc de mina 16,8 19.4 Pert, México y Bolivia (Estado Plurinacional de)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Recursos naturales: situacion y tendencias para una
agenda de desarrollo regional en América Latina y el Caribe (LC/L.3748), Santiago de Chile, diciembre de 2013.

América Latina y el Caribe es también una destacada potencia agricola, pues concentra el 52% de la
produccion mundial de soja, el 16% de la de carne y maiz, y el 11% de la de leche (véase el cuadro IV.5).
Asimismo, posee un tercio de las reservas mundiales de agua dulce (véase el grafico IV.5) y un 15% de
la superficie agricola mundial (véase el cuadro IV.6). Por otra parte, la region posee una gran reserva de
biodiversidad, principalmente en la Amazonia. Seis de los 17 paises denominados megadiversos en el mundo
pertenecen a la region: Brasil, Colombia, Ecuador, México, Pert1 y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Cuadro IV.5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARTICIPACION DE LA PRODUCCION DE PRODUCTOS
AGRICOLAS SELECCIONADOS EN EL TOTAL MUNDIAL, 2012

(En porcentajes)
Arroz Maiz Soja Trigo Carne ? Leche?
Centroamérica y el Caribe® 0.4 3,0 0,1 0,3 29 2,2
América del Sur 33 12,7 51,8 29 12,9 8,9
América Latina y el Caribe 3,7 15,7 51,9 3,2 15,8 11,1

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), base de datos FAOSTAT [en linea] www.faostat.fao.org [fecha de consulta:
6 de enero de 2014].

2 Los datos corresponden a 2011.

b Se incluye a México.
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Grafico IV.5
DISTRIBUCION DE LAS RESERVAS MUNDIALES DE AGUA, POR REGION, 20112
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), Sistema de informacion global sobre el uso del agua en la agricultura y el
medio rural (AQUASTAT) [en linea] http://www.fao.org/nr/water/aquastat/main/index.stm [fecha de consulta: 6 de enero
de 2014].

2 Corresponde al total de los recursos hidricos renovables.

Cuadro I1V.6
DISTRIBUCION DE LA SUPERFICIE AGRICOLA MUNDIAL, POR REGION, 2011
(En millones de hectareas y porcentajes)

Porcentaje de

Regién Ti_erras arablesy  Praderas y pastos Supe,rﬁcie la superficie
cultivos permanentes permanentes agricola agricola mundial
Africa 258.3 911,4 1169,7 23,8
Asia 553,6 1079,9 1633,5 333
América Latina y el Caribe 188.,0 553,0 741,0 15,1
América del Norte 210,7 2634 474,1 9,7
Europa 2921 177,8 469,9 9,6
Oceania 50,3 373,1 4234 8,6
Mundo 1553,0 3 358,6 4911,6 100,0

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), base de datos FAOSTAT [en linea] www.faostat.fao.org [fecha de consulta:
6 de enero de 2014].

Debido a este conjunto de factores, la region, y América del Sur en particular, esta llamada a desempefiar
un rol estratégico en la seguridad alimentaria mundial durante las proximas décadas. En efecto, se proyecta
que en 2050 la poblacion mundial superara los 9.500 millones de personas. Esto representa un incremento
de 2.600 millones de personas con respecto a la cifra de 2010 (Naciones Unidas, 2012a). Practicamente
la totalidad de dicho aumento tendra lugar en los actuales paises en desarrollo, en particular de Africa
Subsahariana y Asia meridional. La FAO prevé que para alimentar a esta poblacion, que serd no solo mas
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numerosa sino también mas urbana* y mas rica, la produccion de alimentos (excluidos los que se emplean
en la produccion de biocombustibles) debera aumentar un 70%. Los acelerados procesos de urbanizacion y
expansion de las clases medias en Asia y el resto del mundo en desarrollo originaran importantes cambios
en los patrones de alimentacion, redundando en una mayor demanda de carnes, lacteos, hortalizas, frutas
y pescado (FAO, 2009). Esta es una oportunidad histdrica que se presenta a la region. Para aprovecharla
plenamente se requerira la adopcion de politicas coherentes de largo plazo en una gran variedad de ambitos,
incluidos, entre otros, la adaptacion y la mitigacion del cambio climatico, el adecuado manejo de los recursos
hidricos y de la biodiversidad, la provision de una adecuada infraestructura regional de transporte y energia,
y el desarrollo de nuevas tecnologias agricolas y de eficiencia energética.

En sintesis, desde el punto de vista de su insercion econdmica internacional, la region presenta entre
sus principales fortalezas un atractivo mercado interno y una abundante dotacion de recursos naturales, tanto
renovables como no renovables. Entre sus principales debilidades se cuentan una insuficiente insercion en
la economia del conocimiento y una participacion poco dinamica en el comercio internacional. Estos dos
ultimos aspectos estan estrechamente vinculados, como lo muestra la prevalencia en la canasta exportadora
regional de las materias primas y de las manufacturas basadas en bajos costos laborales.

B. LA IMPORTANCIA CRITICA DEL ESPACIO REGIONAL

Aunque pueda resultar paradojal a primera vista, el actual contexto economico mundial —marcado por el
desplazamiento de la riqueza hacia las economias emergentes, en particular de Asia— dificulta los avances
en materia de transformacion estructural en América Latina, por cuanto incentiva una especializacion
comercial que no ha favorecido la acumulacion de capacidades productivas en la region. El resultado es un
escenario propicio para que la region siga inmersa en la denominada “trampa del ingreso medio” (CAF/
CEPAL/OCDE, 2013).

El periodo de altos precios de las materias primas como resultado de la elevada demanda asiatica ha
traido buenas y malas noticias para los paises exportadores de dichos productos, ubicados principalmente en
América del Sur. Por una parte, se han beneficiado de un mayor crecimiento, mejores términos de intercambio
y una menor inflacion (producto de la apreciacion de sus monedas y la consiguiente disminucion del costo
de los productos importados). Por otra parte, esos paises han intensificado su especializacion en sectores
primarios, frecuentemente caracterizados por una baja creacion directa de empleo, escasos eslabonamientos
con el resto de la economia y crecientes problemas ambientales. Al mismo tiempo, la apreciacion cambiaria ha
reducido la competitividad de sus sectores no exportadores de materias primas, con lo que se han acentuando
los sintomas de la “enfermedad holandesa” y se ha estimulado la aparicién de burbujas especulativas en los
sectores no transables. Por ultimo, cabe mencionar los riesgos asociados a la volatilidad de los precios de
las materias primas.

Por su parte, los paises de la region que han desarrollado una especializacion exportadora en
manufacturas intensivas en mano de obra (México y algunos paises de Centroamérica) han debido enfrentar
la tenaz competencia asiatica en sus propios mercados y en sus principales mercados de exportacion, en
particular los Estados Unidos. En este contexto, suele afirmarse que la irrupcion en la economia mundial
de China y las demas economias asiaticas, junto con estimular el crecimiento en la region, ha favorecido
su reprimarizacion y desindustrializacion. Cabe destacar, en todo caso, que la dificultad para crear ventajas
comparativas dinamicas en el sector manufacturero es también un sintoma de los propios problemas de
productividad de la region, que han sido exacerbados por la competencia asiatica.

4 Seespera que en 2050 méas del 70% de la poblacién mundial sea urbana, en comparacién con alrededor de un 50% en la actualidad

(FAO, 2009).
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No parece probable que el contexto internacional descrito se modifique de manera sustancial en
los proximos afios. Por un lado, la demanda asiatica de materias primas debiera mantenerse en niveles
relativamente altos, no solo la de China (pese a la moderacién de su crecimiento) sino también la de otras
grandes economias, en particular la India. Por otro lado, si bien China transitard en forma gradual hacia
una estructura productiva caracterizada por un mayor peso de las industrias intensivas en conocimiento y
tecnologia, resulta muy probable que otros paises asiaticos como la India, Viet Nam o Bangladesh pasen a
ocupar los nichos de mercado de manufacturas intensivas en mano de obra que China actualmente domina
(CAF/CEPAL/OCDE, 2013). En consecuencia, se mantendria la situacion de fuerte competencia con Asia
que hoy enfrentan dichas industrias en América Latina y el Caribe.

En vista de las anteriores consideraciones, la profundizacion del mercado regional constituye una
estrategia indispensable para que América Latina y el Caribe avance hacia una insercion internacional
mas conducente al cambio estructural. En efecto, para la mayoria de los paises de la region, el comercio
intrarregional posee caracteristicas que lo hacen cualitativamente superior a las exportaciones dirigidas a
otros mercados. Para la gran mayoria de ellos, el mercado latinoamericano resulta el mas propicio para la
diversificacion exportadora, ya que es, a considerable distancia del resto, el que absorbe el mayor niimero
de productos exportados (véase el cuadro IV.7)>.

Cuadro IV.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAiSES SELECCIONADOS): NUMERO DE PRODUCTOS
EXPORTADOS A DESTINOS SELECCIONADOS, 20122

(En unidades)
Pais América L.atina Estados Unidos Union Europea  China Japén
y el Caribe
Argentina 3591 1465 1712 407 388
Belice 92 87 26 23 8
Bolivia (Estado Plurinacional de) 679 323 264 51 74
Brasil 3929 2762 2991 1389 1247
Chile 3014 1275 1296 362 313
Colombia 3239 1708 1250 253 201
Costa Rica® 2811 1716 1037 166 142
Dominica 201 291 225 4 0
Ecuador® 1916 1018 763 90 105
El Salvador 2522 1004 396 45 35
Guatemala 3274 1321 721 142 155
Jamaica 607 888 467 73 44
México 3857 4164 2803 1367 1272
Nicaragua 1815 797 159 29 30
Panama? 3023 1277 744 103 43
Paraguay 922 243 332 63 22
Pera® 3005 1 804 1524 316 571
Republica Dominicana® 1289 1219 540 106 69
Uruguay 1428 429 659 129 45
Venezuela (Republica Bolivariana de)® 1312 701 443 31 27

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

Productos a seis digitos del Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de Mercancias.

Los datos corresponden a 2011.

a

b

5 La gran excepcion en este sentido es México, pais que, dada su estrecha vinculacién productiva con los Estados Unidos, exporta

un nimero superior de productos a ese pais que a la region.
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Otra caracteristica destacada del mercado regional es que para la mayoria de los paises de la region
representa el principal receptor de las exportaciones manufactureras de media y alta tecnologia, de las que
concentra en muchos casos mas del 70% (véase el grafico IV.6)°. Llama la atencion la relevancia de los
mercados regionales para la conformacion de cadenas de valor manufactureras, especialmente en los sectores
de textiles, confecciones, alcoholes, productos de limpieza y aseo, medicamentos, quimicos y petroquimicos,
electronica, partes de accesorios y vehiculos, entre otros. En todos ellos, aunque no existen cadenas de valor
plenamente consolidadas, hay evidencia de un importante potencial por explotar, en especial en el caso
de productos intermedios’. Ese potencial es mayor entre paises que tienen proximidad geografica y que
forman parte de un mismo esquema subregional de integracion. Asi, destacan las relaciones de comercio
intraindustrial entre Colombia, el Ecuador y el Pert dentro de la Comunidad Andina; entre Costa Rica, El
Salvador, Guatemala y Honduras en el caso del Mercado Comun Centroamericano, asi como entre México y
Centroamérica. Entre los paises de la Comunidad del Caribe (CARICOM), aunque el comercio de bienes es
marcadamente interindustrial, también hay potencial para la conformacion de cadenas de valor subregionales,
en algunos segmentos vinculados a servicios, especialmente turismo y servicios financieros.

Grafico IV.6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS): PROPORCION DE LAS
EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS DE MEDIA Y ALTA TECNOLOGIA
QUE SE DESTINA AL MERCADO REGIONAL, 2012*
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).
@ Los datos de Panama, Suriname y Venezuela (Republica Bolivariana de) corresponden a 2011.

El mercado regional es de una enorme importancia para las empresas exportadoras latinoamericanas.
En efecto, la proporcion de éstas que exporta a América Latina y el Caribe es mayor que la que exporta a
cualquier otro mercado. Este es el caso de todos los paises de los que se presenta informacion en el cuadro
IV.8, excepto México (en este caso, el 74% de las empresas exportadoras destinan productos a los Estados
Unidos). La concentracion de empresas exportadoras suele ser especialmente destacada en los mercados
subregionales. Asi, en todos los paises miembros del MERCOSUR (excepto la Republica Bolivariana de

¢ Aligual que en el caso anterior, la gran excepcidn es México, que en 2012 destind solo el 8% de sus exportaciones manufactureras

de media y alta tecnologia al mercado regional. Algo similar ocurre con otros paises, en especial caribefios, cuyas exportaciones
estan fuertemente orientadas al mercado estadounidense.
Mayores detalles sobre los sectores y un analisis mas extenso pueden encontrarse en Duran y Zaclicever (2013).
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Venezuela), la proporcion de empresas que exportan a la misma agrupacion es mayor que la proporcion de
las que exportan al resto de la region. Lo mismo ocurre con Costa Rica y Guatemala en Centroameérica. Por
el contrario, en la Comunidad Andina no se observa una concentracion de las empresas exportadoras en
el mercado subregional. En el caso de Colombia, ello se explica por la elevada cantidad de empresas que
exportan a la Republica Bolivariana de Venezuela (cerca de un 25% del total), al Brasil y a México. En el
caso del Pertl, se debe a la alta cantidad de empresas que envian productos a la Republica Bolivariana de
Venezuela (15% del total) y a Chile (15%). Por ultimo, en el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, la
razon es la gran cantidad de empresas que exportan al Brasil (12% del total) y a la Argentina (10%).

Cuadro IV.8
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): PROPORCION DEL TOTAL DE EMPRESAS
EXPORTADORAS QUE EXPORTAN A DESTINOS SELECCIONADOS, ALREDEDOR DE 2011

(En porcentajes)
La mi iest,o.de Estad Unié Resto
Lamism  Amirica Bitados | Uni6h China e
el Caribe

Argentina 62,8 52,4 20,2 28,5 4,8 24,5
Brasil 45,7 43,3 29,6 394 10,1 41,2
MERCOSUR  Paraguay 67,1 26,3 12,3 21,2 7.4 21,3
Uruguay 47,7 25,8 19,3 22,3 10,8 45,7
Venezuela (Republica Bolivariana de) 9,3 50,2 25,6 19.8 2,1 12,9
) Bolivia (Estado Plurinacional de) 19,7 54,0 27,0 21,0 8,7 18,8
Comunidad  ¢olombia 25,5 54,5 30,8 15.4 L5 241
Pera 30,5 432 33,9 25,9 5,6 23,0
Costa Rica 50,5 26,2 39,9 20,7 3,2 22,0
Centroamérica Guatemala 57,5 27,6 32,6 12,2 2,3 20,7
Panama 35,8 36,1 28,5 13,4 3,5 19,3
No agrupados Chile® No corresponde 68,7 29,0 29,2 12,3 30,4
MéxicoP No corresponde 29,0 73,8 15,4 4.4 18,4

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de las aduanas de los
respectivos paises.

Se refiere al porcentaje de las empresas exportadoras de cada pais que exportan a la agrupacion de la que ese pais forma parte.

En los casos de Chile y México, al no estar agrupados, las exportaciones al resto de América Latina y el Caribe corresponden a

las exportaciones totales al conjunto de la region.

b

La importancia del mercado regional es especialmente marcada para las pequefias y medianas empresas
exportadoras (PYMEX). Estas representan mas del 70% del total de las empresas exportadoras de la region,
aunque su participacion en el valor total exportado es muy reducida. Si se considera un conjunto de 13 paises
de América Latina, excluido México, la participacion del mercado regional en las exportaciones totales de las
PYMEX llega al 55%, mas del doble del porcentaje que este mercado representa para las grandes empresas
(véase el cuadro IV.9).

El mercado regional es también cada vez mas importante desde la perspectiva de los flujos de inversion
extranjera. La IED intrarregional (es decir, la inversion directa transfronteriza entre paises de América Latina
y el Caribe) paso de representar solo el 4% de las entradas de IED en la region en el periodo comprendido
entre 2000 y 2004 al 14% en 2012. El peso de la IED intrarregional es mucho mas importante en algunas
economias, especialmente las mas pequefias. En el tltimo afio del que existen cifras disponibles, la IED
proveniente de otros paises de la region represento el 41% del total en el Uruguay, el 35% en el Ecuador, el
34% en Costa Rica, el 32% en Guatemala, el 31% en el Paraguay y el 28% en la Argentina.
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Cuadro IV.9
AMERICA LATINA (14 PAiSES): ORIENTACION EXPORTADORA POR TIPO DE EMPRESAS
Y PARTICIPACION EN EL TOTAL, ALREDEDOR DE 20112

(En porcentajes)
Participacion en el total Orientacién exportadora
(porcentaje) (porcentaje del total)
; Indice de
Tipo de empresas Numero de  Exportaciones Intrarregional Extrarregional orientacion
empresas totales (A) (B) exportadora
(cociente A/B)
Incluido México
Grandes 26,9 95,7 17,8 82,2 0,2
Pequeiias y medianas empresas
exportadoras (PYMEX) 73,1 43 43,0 57,0 0,8
Total 100,0 100,0 18,3 81,7 0,2
Excluido México
Grandes 27,5 95,7 26,3 73,7 0,4
Pequeiias y medianas empresas
exportadoras (PYMEX) 72,5 43 55,2 448 1,2
Total 100,0 100,0 26,9 73,1 0,4

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de las aduanas de los
respectivos paises.
2 Los paises incluidos son la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador,
Guatemala, México, Panama, el Paraguay, el Pert, el Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Si bien no existen datos oficiales comparables sobre el destino de la IED originada en la region, un
andlisis de las estrategias de inversion de las principales empresas translatinas indica que la mayoria de sus
inversiones se destinan a otros paises de la region, en especial a aquellos méas proximos al pais de origen de la
empresa. De este modo, las empresas chilenas han concentrado sus inversiones en la Argentina y el Perti y, mas
recientemente, en el Brasil y Colombia. Las empresas de Colombia que invierten en el extranjero empezaron
abriendo filiales en la Republica Bolivariana de Venezuela y hoy invierten principalmente en Centroamérica y
el Peru. Por su parte, las empresas mexicanas distribuyen sus inversiones entre otros paises de América Latina
y los Estados Unidos. Las empresas brasilefias también invierten en forma mayoritaria en la region, aunque por
ser de mayor tamafio tienen una presencia relativamente mayor fuera de ella, sobre todo en los Estados Unidos.

Se puede decir, por tanto, que América Latina forma un espacio de integracion empresarial, donde
las empresas mas exitosas de cada pais encuentran su area de expansion natural. Asi, se han creado grandes
grupos regionales lideres en determinados mercados, como América Mévil en la telefonia movil, Sura en
los sectores de seguros y pensiones y Latam en el transporte aéreo. Este espacio en general no se extiende al
Caribe de habla inglesa, donde —pese a la proximidad geografica— han invertido pocas empresas de América
Latina. Las empresas de cementos Cemex (de México) y Argos (de Colombia) son quizas las excepciones
mas notables. El Caribe constituye un espacio de integracion empresarial independiente, ya que hay [ED de
empresas caribefias en otras economias de la subregion. Si bien los montos de estas inversiones son pequefios en
términos absolutos, para las economias receptoras y en determinadas industrias pueden llegar a ser importantes.

Laregion no parece estar aprovechando plenamente el potencial de su propio mercado. En 2012, solo
el 19% de las exportaciones regionales se dirigieron a la propia region, proporcion que se ha mantenido en
lo fundamental estable desde 20078, La participacion del mercado intrarregional en las exportaciones totales

8  Existe una importante heterogeneidad en este aspecto entre las distintas subregiones de América Latina y el Caribe. La participacion

del comercio intra-grupo es cercana al 25% entre los paises centroamericanos, al 15% entre los miembros del MERCOSUR y
de la Comunidad del Caribe, y al 8% entre los miembros de la CAN.
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aumenta hasta un 26% si se excluye a México, debido a que este pais, el principal exportador regional,
dirige casi el 80% de sus envios a los Estados Unidos (véase el grafico IV.7 A). Sin embargo, aun al excluir
a México, la participacion del comercio intrarregional en las exportaciones totales de América Latina y el
Caribe es muy inferior a los niveles que se registran en las principales regiones de la economia mundial,
como se mostro en el capitulo precedente (véase el cuadro I11.5).

Considerando la elevada proporcion que representan las materias primas en la canasta exportadora
regional (en particular de América del Sur) y el hecho de que ellas se destinan principalmente a los mercados
extrarregionales, es relevante calcular el peso del mercado regional en las exportaciones manufactureras
de América Latina y el Caribe. Al hacer este ejercicio, se comprueba que aumenta de manera apreciable
el peso del mercado regional con respecto al que alcanza en las exportaciones totales. Este incremento
es especialmente marcado al excluir a México, pues se observa que mas del 50% de las exportaciones de
manufacturas del conjunto de los demas paises de la region se dirigen al propio mercado regional (véase el
grafico IV.7 B). Asimismo, en el tltimo decenio se observa un considerable aumento de la participacion del
mercado regional en las exportaciones manufactureras de América Latina y el Caribe, que pas6 del 13% en
2002 al 24% en 2012 (y del 37% al 53% si se excluye a México). Estas alzas son mucho mas pronunciadas
que las que registr6 en el mismo periodo la participacion del mercado regional en las exportaciones totales.
En suma, el mercado regional es hoy de gran importancia para las exportaciones industriales de América
Latina y el Caribe, y especialmente de América del Sur.

Pese a la alta presencia de las manufacturas en el comercio intrarregional de América Latina y el Caribe,
la mayor parte de ella corresponde a intercambios de bienes finales, como lo evidencia la reducida participacion
de los bienes intermedios (partes y componentes). Esta solo alcanza al 10% del valor del comercio entre los
paises de la region, mientras que entre los paises de la “fabrica Asia” supera el 30% de los intercambios y
entre los paises miembros del TLCAN llega al 20% (véase el grafico I11.5). Esta situacion revela un bajo grado
de integracion productiva entre las economias latinoamericanas y caribefias que, con algunas excepciones,
registran avances limitados en la construccion de cadenas de valor regionales o subregionales. Ello no solo
limita las posibilidades de establecer alianzas empresariales y de comercio intraindustrial, sino que también
deja un mayor espacio para las tentaciones proteccionistas de diverso signo.

Para la mayoria de los paises de la region, las posibilidades mas inmediatas de insertarse en la dindmica de
las cadenas de valor estan radicadas en el propio mercado regional, dada su importancia para las exportaciones
industriales. Por otro lado, la integracion se ha vuelto indispensable en el contexto de una economia mundial
que se estructura de manera creciente en torno a macrorregiones. Surge aqui entonces un vinculo sélido entre
una estrategia de crecimiento con igualdad y la profundizacion del espacio econémico regional. En efecto,
para llevar adelante una transformacion productiva que contribuya a reducir las desigualdades se requiere
mas y mejor empleo productivo y una mayor presencia de las pymes, de las manufacturas y de los servicios
en las exportaciones. Estas caracteristicas estan mejor representadas en el comercio intrarregional que en
cualquier otro tipo de comercio. Por lo tanto, resulta preciso establecer un entorno propicio para una mayor
integracion productiva entre las economias de la region. Con ese propdsito, se requeriran acciones en varios
frentes. En el siguiente capitulo se esbozan algunas propuestas sobre el rol que la integracion regional puede
cumplir para ese fin.
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Grafico IV.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
INTRARREGIONALES EN LAS EXPORTACIONES A TODO EL MUNDO, 1990-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos estadisticos
sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).
2 Se incluyen las manufacturas de tecnologia alta, media y baja. Se excluyen las manufacturas basadas en recursos naturales.






Capitulo V

EL VINCULO ENTRE LA INTEGRACION Y LA INDUSTRIALIZACION

A. INTEGRACION PRODUCTIVA'Y COMERCIAL

En la década de 2000, la region atraveso su mejor periodo econdémico en 40 afos. Esto se reflejo en positivos
indicadores de crecimiento, estabilidad macroecondémica, reduccion de la pobreza e incluso avances en la
distribucion del ingreso. Asimismo, tanto sus exportaciones como sus reservas internacionales crecieron
en forma significativa. Sin embargo, como ya se ilustro brevemente (véase la seccion A del capitulo IV),
estas buenas noticias no se tradujeron en progresos equivalentes en materia de innovacion y competitividad
internacional, como tampoco en la superacion de las importantes carencias que la region exhibe en materia
de infraestructura fisica y logistica. En este contexto, en la presente seccidon se aborda el tema de como la
integracion regional puede promover una mayor articulacion productiva entre los paises de América Latina y
el Caribe, contribuyendo al mismo tiempo a la diversificacion productiva y exportadora y a la competitividad
internacional de la region.

1. El rol de un mercado regional integrado en una mayor articulacion productiva

América Latina y el Caribe registra importantes avances en la disminucion de las barreras (sobre todo
arancelarias) al comercio intrarregional de bienes. Ello es el resultado de los esfuerzos desplegados dentro
de los distintos esquemas subregionales de integracion, de la suscripcion de una amplia red de acuerdos que
vinculan a paises y agrupaciones de distintas subregiones y de los procesos de apertura unilateral emprendidos
en numerosos paises a partir de la segunda mitad de los afios ochenta. La liberalizacion alcanzada es un activo
que es preciso valorar y preservar. No obstante, también es necesario reconocer las limitaciones de dicho
proceso. Por una parte, persisten importantes “eslabones faltantes”, esto es, relaciones intrarregionales que
no han sido liberalizadas. Entre estas se destaca nitidamente el comercio entre México y el MERCOSUR!,
asi como entre esta agrupacion y los paises centroamericanos. Los avances también son muy incipientes en
la liberalizacion de los intercambios entre el Caribe y el resto de la region (véase el capitulo VI).

Por otra parte, la densa arquitectura de acuerdos comerciales dentro de la region ha generado un cuadro
de creciente fragmentacion. Esto se debe a que el contenido de los distintos acuerdos varia mucho, tanto en
términos de la amplitud como de la profundidad de los compromisos negociados. La irrupcion de las cadenas
de valor ha reducido la gravitacion de los temas arancelarios y elevado la de los no arancelarios, como la
facilitacion del comercio, la movilidad de las personas de negocios, las normas técnicas aplicables a productos
y servicios, y el tratamiento de la inversion extranjera y de la propiedad intelectual, entre otros. Ello explica
el fuerte énfasis regulatorio (también denominado de integracion profunda) de los acuerdos megarregionales
actualmente en negociacion en Asia, Europa y América del Norte. No obstante, la cobertura tematica de
muchos de los acuerdos comerciales existentes entre paises de la region ain no refleja estas tendencias
mundiales (véase el cuadro V.1). En consecuencia, mas alla de la reduccion de las barreras arancelarias, los
progresos son todavia muy limitados en el establecimiento de un espacio regional integrado caracterizado

I Dos excepciones en este sentido son el sector automotor (cuyo comercio entre México y el MERCOSUR se encuentra parcialmente

liberalizado a través de varios protocolos bilaterales) y la relacion entre México y el Uruguay, que esta regida por un tratado de
libre comercio bilateral.
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por normativas comunes sobre el comercio y la inversion. Ello a su vez desincentiva el desarrollo de cadenas
regionales o subregionales de valor.

Entre los temas de integracion profunda normados con menos frecuencia en los acuerdos suscritos entre
paises de la region se encuentran la propiedad intelectual y la contratacion publica. Ello refleja las intensas
sensibilidades que existen en torno a ambos temas. Por una parte, la inclusion en los acuerdos comerciales
de normas sobre propiedad intelectual origina serias controversias dentro y fuera de la region. La razon es
que tales disposiciones pueden implicar una transferencia neta de riqueza desde los paises importadores
netos de propiedad intelectual (por lo general paises en desarrollo) hacia los paises exportadores netos de
ella (habitualmente paises desarrollados). Un nivel excesivo de proteccion de la propiedad intelectual puede
desincentivar la difusion de las nuevas obras e invenciones y tener un impacto negativo sobre politicas publicas
como las de salud, educacion, cultura e innovacion. Por ello, no resulta sorprendente que los paises de la
region hayan optado por no incluir este topico en varios de sus acuerdos comerciales. No obstante, se trata
de una tematica insoslayable en el contexto de la economia del conocimiento. Regimenes excesivamente
laxos de proteccion de la propiedad intelectual no contribuyen a promover la patentabilidad en la region
ni a proteger su patrimonio cultural y de biodiversidad. Por ende, seria beneficioso abrir un debate sobre
la posibilidad de definir regimenes regionales en esta materia, que se ajusten a las prioridades de politica
definidas de manera colectiva por los gobiernos de la region.

La contratacion publica es empleada en varios paises de la region como un mecanismo de politica
industrial y de promocion de las pymes?. Ello explica la renuencia de algunos gobiernos a adoptar compromisos
de apertura en esta materia en el marco de acuerdos comerciales y de integracion. No obstante, con suficiente
flexibilidad parece perfectamente posible conciliar los beneficios de una mayor apertura a nivel regional
o subregional (en términos de escala y mejor relacion costo-calidad de los bienes y servicios adquiridos)
con la preservacion de espacios para promover diversos objetivos de politica publica. Asi, por ejemplo, en
los eventuales acuerdos se podrian incluir distintas modalidades de preferencias para las pymes locales o
para las empresas que cumplan con determinados objetivos ambientales (por ejemplo, el uso de tecnologias
verdes o de fuentes energéticas renovables no convencionales).

A la luz de los antecedentes ya expuestos, mantiene plena vigencia el objetivo de transitar hacia un
espacio regional integrado mediante la gradual convergencia de los acuerdos existentes. No obstante, cabe
recordar que intentos de avanzar en esa direccion durante la pasada década no prosperaron, lo que refleja las
profundas diferencias que los temas comerciales originan dentro de la region®. En consecuencia, se requerira
una gran dosis de flexibilidad y pragmatismo para acomodar los progresos que se vayan produciendo entre
grupos mas pequefios de paises, siempre dejando las puertas abiertas para una posterior convergencia entre
dichas iniciativas a nivel regional.

Dado que un objetivo compartido por los gobiernos de la region es promover la creacion y desarrollo
de encadenamientos productivos plurinacionales, resulta conveniente explorar opciones que permitan
avanzar gradualmente hacia una plena acumulacion regional de origen*. También seria deseable una mayor
coordinacion regional o subregional de las acciones que varios gobiernos estan implementando en materia
de facilitacion del comercio (por ejemplo, las ventanillas tnicas de comercio exterior), asi como una gradual
armonizacion o reconocimiento mutuo de los estandares técnicos, sanitarios y fitosanitarios de cada pais.

2
3

Lo mismo ocurre en paises desarrollados como los Estados Unidos y el Japon.

Este fue el caso de las iniciativas orientadas a establecer areas de libre comercio entre los miembros de la Asociacion Latinoamericana
de Integracion (ALADI) y de la entonces denominada Comunidad Sudamericana de Naciones (actual UNASUR).

Este concepto se refiere a la posibilidad de que los insumos originarios de un pais de la region que sean incorporados en un bien
final que sera exportado por otro pais de la region a un tercer pais, también de la region, se consideren como originarios del
pais que exporta el bien final. Con ello, se expande el rango de proveedores regionales a los que pueden acceder las empresas
exportadoras de América Latina y el Caribe sin perder los beneficios arancelarios negociados en el marco de acuerdos de integracion.
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Todo ello beneficiaria particularmente a las pymes exportadoras, ya que ellas tienen una menor capacidad
que las grandes empresas de lidiar con obstaculos administrativos o regulatorios al comercio.

El desarrollo de mayores vinculos comerciales y de inversion entre América del Sur, Centroamérica y
México debiera ser también un objetivo fundamental de los esfuerzos por fomentar una mayor integracion
productiva en América Latina. En este sentido, un desafio permanente es avanzar hacia una mayor integracion
formal entre el Brasil y México, por tratarse de las economias de mayor tamaifio y sofisticacion productiva
de la region.

La apuesta por el comercio intrarregional no debe ser entendida como un llamado al proteccionismo
frente al resto del mundo. Las nuevas formas de organizacion de la produccion en cadenas de valor inducen
procesos de segmentacion, estimulando el comercio de bienes intermedios y el comercio intraindustrial
como rasgos tipicos de la complementariedad productiva. En este sentido, corresponde evaluar con suma
atencion el efecto neto de las medidas que limitan el acceso a las importaciones. Especificamente, se debe
incorporar en el analisis el impacto adverso que ellas podrian tener sobre la competitividad de los procesos
productivos nacionales, al encarecer o limitar en demasia el acceso oportuno a bienes de capital, insumos,
servicios o tecnologias de origen importado’.

Es cierto que en las experiencias asidticas de mas reciente industrializaciéon, en su momento, se
acudio a practicas variadas y transitorias de proteccion, lo que ayudo a transformar la estructura productiva
orientdndola hacia la produccion de manufacturas livianas y medianas en primera instancia, para transitar
luego hacia sectores de mayor sofisticacion. Sin embargo, con diferencias y especificidades nacionales, estas
experiencias también mostraron un énfasis notable en dirigir desde el inicio tales producciones hacia los
mercados internacionales mas exigentes y no hacia el mercado interno, conquistando cuotas relevantes de
esos mercados sobre la base de avances en productividad, competitividad e innovacion. Ciertamente estos
avances son mas dificiles de alcanzar en contextos donde se privilegie el mercado interno o un mercado
regional protegido de la competencia extrarregional. En suma, la nueva sustituciéon de importaciones debe
ser auténtica, es decir, apoyada en mejoras en materia de innovacion y competitividad y no en barreras
administrativas o en economias que cierran sus fronteras.

Por ultimo, un desafio central es reducir los elevados costos logisticos que caracterizan el comercio
intrarregional, que muchas veces superan no solo el costo que representan los aranceles, sino incluso los costos
logisticos de exportar a destinos extrarregionales distantes. Para ello se requiere avanzar de manera gradual
en la superacion de las conocidas brechas de infraestructura de transporte que caracterizan a la region. Ello
involucra cuantiosas inversiones que solo pueden ejecutarse plenamente en periodos largos. No obstante,
pueden obtenerse importantes ganancias en el corto plazo mediante soluciones logisticas ‘“blandas”, como
la provision de servicios modernos de almacenamiento y una mayor eficiencia de los procesos aduaneros y
de certificacion, entre otras (CAF/CEPAL/OCDE, 2013).

2. La centralidad de la politica industrial

El desafio de potenciar el comercio y la integracion productiva entre las economias de la region excede con
mucho la agenda propiamente comercial, abarcando una amplia gama de politicas publicas. En particular,
existe un reconocimiento creciente en la region del rol crucial que le cabe a una politica industrial moderna
en dicho esfuerzo. En efecto, la persistencia en la mayoria de los paises de la region de patrones exportadores

5 Por ejemplo, alrededor de un 85% de las importaciones brasilefias de manufacturas procedentes de China corresponde a bienes

intermedios y de capital, adquiridos por la industria brasilefia para manufacturar bienes finales que esta exporta y vende en el
mercado local (Pedro da Motta Veiga, presentacion en el Foro Publico de la OMC, septiembre de 2012). En trabajos recientes
también se confirma el rol determinante que cumple el acceso a servicios modernos en la evolucion de la competitividad y en
la agregacion de valor a las exportaciones (OMC, 2013a).
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basados en recursos naturales escasamente procesados o mano de obra de bajo costo ha estimulado un debate
en torno a como la politica industrial —también denominada de desarrollo productivo— podria desencadenar
procesos de dinamizacion de las ventajas comparativas, en sectores donde la innovacion cumple un rol
protagdnico. Por cierto, estos no se limitan a las manufacturas, sino que existen también amplios espacios
para la innovacion y la agregacion de valor en sectores asociados a los recursos naturales y a los servicios
modernos. De hecho, la irrupcion de las cadenas de valor en la produccion y el comercio mundiales tiende
a hacer menos nitidas las fronteras entre sectores, por cuanto tipicamente a lo largo de una misma cadena
se encuentran actividades extractivas, manufactureras y de servicios, ligadas entre si en forma estrecha.

La politica industrial, entendida en un sentido amplio, comprende un rango muy diverso de instrumentos
(véase el cuadro V.2). Entre estos se cuentan los orientados a la mejora del acceso de las empresas al
financiamiento, los de generacion y difusion de nuevas tecnologias y conocimientos, los de capacitacion, los

Cuadro V.2
TIPOS DE POLITICAS INDUSTRIALES

Instrumentos

Tipos de

politicas Objetivos

* Politicas de competitividad
- Macroeconomia estable
- Garantias para el cumplimiento de contratos
- Facilidad para la apertura de nuevos negocios
No discriminar - Proteccion de inversiones y construccion de infraestructura

entre actividades « Politicas comerciales y de atraccion de inversion extranjera directa
- Acciones de apertura unilateral generalizada
- Firma de acuerdos bilaterales o multilaterales en que no
se distinguen o protegen sectores especificos
- Apertura al capital extranjero

« Politicas para impulsar el desarrollo cientifico y tecnologico y la innovacion
- Apoyos directos para las actividades privadas de investigacion y desarrollo (I+D)
- Promocion de proyectos conjuntos de I+D que permitan internalizar externalidades

« Politicas orientadas a la formacion de recursos
humanos y la capacitacion empresarial
Politicas . - Financiamiento a la formacion de recursos humanos
horizontales dC:rnrlee%;gﬂ]as especializados y la proteccién de la propiedad intelectual

activas * Politicas de apoyo a las pymes y las microempresas
- Politicas de apoyo en materia de acceso al crédito

« Politicas para corregir problemas derivados de informacion imperfecta
- Organizacion de eventos, ferias y encuentros,
elaboracion de directorios empresariales
- Organizacion de seminarios y conferencias

« Politicas de accion directa del Estado
- Proporcionar informacion sobre industrias nuevas

Politicas
horizontales
pasivas

Politicas para
el cambio
estructural
sin desafiar
ventajas
comparativas

Impulsar
estrategias de
desarrollo basadas
en ventajas
comparativas

ya existentes

consistentes con las ventajas comparativas
- Coordinar inversiones en industrias relacionadas y mejorar la infraestructura
- Subsidios fiscales directos
- Exenciones tributarias no focalizadas
- Crédito dirigido y con tasas de interés subsidiadas
- Catalizar el desarrollo de industrias nuevas a través de la
incubacion o la atraccion de inversion extranjera directa
- Aranceles sobre el comercio exterior

Politicas para
el cambio
estructural que
crean nuevas
ventajas
competitivas

Modificar y
desafiar ventajas
comparativas

Los instrumentos de politica industrial utilizados en este enfoque combinan todos
los anteriores con instrumentos de intervencion directa del Estado en materia de
financiamiento, estimulos fiscales, inversion publica y compras publicas, entre otros.
En este enfoque la politica industrial debe confluir con politicas

macroeconomicas, sociales y laborales para alcanzar el cambio estructural.

Fuente: Ramon Padilla y Jennifer Alvarado, “El resurgimiento de la politica industrial”, Ramoén Padilla (ed.), “Fortalecimiento
de cadenas de valor como instrumento de politica industrial. Metodologia y experiencia de la CEPAL en Centroamérica”,
México, D.F., sede subregional de la CEPAL en México, en prensa, 2014.
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incentivos a la asociatividad e internacionalizacion de las pymes, los programas de certificacion de calidad
y las politicas de clusteres productivos. Para superar los importantes déficits que mantiene en estos ambitos,
la region debe zafarse de los dogmas neoliberales que siguen pregonando que la mejor politica industrial es
la que no existe y que el instrumento mas idéneo para asignar recursos orientados al mediano y largo plazo
es el mercado®.

La politica industrial es un elemento central de la propuesta de cambio estructural que la CEPAL
ha planteado a la region en afios recientes. Lo que se persigue con ella es fomentar la transicién hacia
actividades caracterizadas por mayores niveles de productividad y una mayor intensidad en conocimiento,
ya sea en los sectores de manufacturas, recursos naturales o servicios. Ello puede hacerse tanto mediante
politicas orientadas a fortalecer las ventajas comparativas ya existentes (por ejemplo, con una mayor
incorporacion de tecnologia a las exportaciones de recursos naturales) como a través de politicas tendientes
a crear nuevas ventajas competitivas. Por cierto, la politica industrial moderna debe ajustarse al contexto de
globalizacion en que se inserta la region, caracterizado por una mayor apertura al comercio y a la IED y por
las restricciones que algunos acuerdos comerciales y de inversion establecen al uso de ciertos instrumentos.
En otras palabras, lo que se persigue es una politica industrial que permita mejorar la calidad de la insercion
econdmica internacional de la region.

Sin duda, la politica industrial se formula e implementa principalmente desde el espacio nacional.
No obstante, si lo que se desea es promover el surgimiento y desarrollo de encadenamientos productivos
plurinacionales, la sola accion en el nivel nacional resulta insuficiente. Es por esto que la CEPAL ha venido
sugiriendo la posibilidad de dar los primeros pasos en la gestacion de politicas industriales con algunos
componentes plurinacionales, es decir, compartidos por varios paises. Sobre la base de estudios en que se
detecten sectores o actividades productivas con potencial competitivo en el comercio intraindustrial o en
cadenas de valor plurinacionales, seria posible hacer converger en las respectivas empresas una bateria de
iniciativas en diversas areas criticas. Estas iniciativas dependeran de las especificidades de cada sector y
podrian incluir programas de certificacion de calidad, aspectos sanitarios y fitosanitarios, normas técnicas,
trazabilidad, deteccion y reduccion de las huellas de carbono y de agua, y politicas de capacitacion
estrechamente vinculadas con las necesidades productivas (véase el recuadro V.1, donde se presentan dos
ejemplos de Centroamérica). El gradual logro de estas convergencias productivas iria induciendo movimientos
de profesionales, técnicos y mano de obra calificada entre distintos segmentos de la cadena. Por lo tanto,
estas politicas e instrumentos debieran complementarse con otros que faciliten dicha movilidad.

En una linea similar, los pactos regionales de desarrollo industrial podrian apoyar la gestacion de
cadenas regionales de valor. Estos pactos podrian incluir también acuerdos de facilitacion del comercio y la
inversion, mecanismos conjuntos de promocion comercial y atraccidon de inversiones, y apoyo a la formacioén
de conglomerados industriales transfronterizos mediante el financiamiento conjunto de la infraestructura
requerida (véase el diagrama V.1).

6 Estas aseveraciones no se sustentan en ninguna experiencia real. Todas las experiencias exitosas de desarrollo (en los Estados

Unidos, Europa, el Japon, las economias asiaticas de reciente industrializacion y ahora China y la India) convergen rapidamente
hacia senderos de industrializacion en que el rol de la politica industrial y la intervencion del Estado han sido decisivos. Discutir
sobre los limites y especificidades de esta intervencion en cada contexto es, sin duda, muy necesario. Pero negar esta evidencia
y suponer que en estos casos ha sido inicamente el mercado el responsable de la construccion de competitividad es ideologia
pura.
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Recuadro V.1
ESPACIOS PARA LA COORDINACION DE
LAS POLITICAS INDUSTRIALES EN CENTROAMERICA

En algunos estudios recientes de cadenas de valor centroamericanas se arrojan luces sobre las posibilidades de coordinar politicas
industriales entre los paises participantes en dichas cadenas. Por ejemplo, Zuiiiga (2011) analiza el caso de la industria lactea en
Costa Rica, El Salvador y Nicaragua. A partir del estudio de un conjunto de factores que inciden en la conformacion de cadenas
de valor, se concluye que, para que los tres paises puedan aprovechar la potencialidad del sector en sus mercados nacionales y
posteriormente en el mercado subregional y en terceros mercados, es necesario que avancen en un mayor aprovechamiento de
sus respectivas ventajas®. Asi, El Salvador podria transferir informacion sobre tecnologia productiva de alto impacto a Costa Rica
y Nicaragua, ya que de los tres paises es el que cuenta con mayor tecnificacion y mas altos rendimientos, pese a ser importador
neto. Asimismo, podria realizar mayores inversiones en el resto de los paises, especialmente en Nicaragua. Para esto, es posible
aprovechar la apertura existente para los flujos comerciales y de inversion extranjera directa a nivel subregional. A su vez, El
Salvador y Nicaragua podrian beneficiarse de la experiencia costarricense en el desarrollo de programas de asociatividad, para
superar el problema de la atomizacion de la produccion y aumentar la calidad del producto. En Costa Rica, la Cooperativa de
Productores de Leche Dos Pinos controla el 80% del acopio de leche. De ese modo garantiza que los productores accedan a
buenos precios, lo que no se logra en Nicaragua ni El Salvador. Cabe notar que el mercado subregional concentra casi dos tercios
de las exportaciones de lacteos del conjunto de los paises centroamericanos (véase el cuadro).

Cuadro
PAISES DE CENTROAMERICA: DISTRIBUCION DE LAS EXPORTACIONES DE PRODUCTOS LACTEOS
(LECHE, MANTEQUILLA Y QUESO) SEGUN PAIS, POR MERCADOS DE DESTINO, 20122

(En porcentajes)
Paises Centroamérica ]}gsto i q Estados Unidos Uniéon Europea  Resto del mundo Mundo
América Latina
Costa Rica 67,8 22,3 7,1 1,8 0,9 100,0
El Salvador 71,6 0,4 8,6 2,3 17,1 100,0
Guatemala 63,8 8,4 12,9 1,5 13,5 100,0
Honduras 59,7 0,9 26,6 42 8,7 100,0
Nicaragua 73,9 12,3 10,1 0,5 32 100,0
Panama® 23,4 1,6 44,9 6,8 233 100,0
Centroamérica 64,3 8,6 14,7 2,2 10,2 100,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de datos
estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

2 Se incluyen los grupos 022, 023 y 024 de la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI) Revision 3.

b Corresponde a informacién de 2011.

Del estudio de Zuiiiga se colige que en Centroamérica existen espacios para la aplicacion de politicas industriales
regionales que podrian favorecer el desarrollo del sector lacteo. Entre las recomendaciones para ello se incluyen: la unificacion
de los procesos de produccion para poder homologar reglas de sanidad e inocuidad, el establecimiento de mecanismos de
certificacion regionalmente reconocidos, la expansion de la banca de desarrollo y la inversion en la creacion y consolidacion de
infraestructura e institucionalidad adecuada para el sector. En suma, planificar el desarrollo de la actividad desde una perspectiva
subregional es importante para la competitividad del sector.

Otro estudio es el de Antunes y Monge (2013), quienes realizan un diagnoéstico de la cadena de fibras sintéticas-ropa
deportiva en El Salvador. Esta cadena tiene un gran peso en el empleo textil total, en sus tres eslabones: origina el 49% del
empleo nacional en hilados, cerca del 70% del empleo en tejidos y el 20% del empleo en confecciones. La presencia de las pymes
llega al 91% del total de empresas del cluster de fibras sintéticas y habia 503 empresas pequefias de un total de 610 en 2011.

Entre las principales conclusiones del trabajo se mencionan algunos factores determinantes de la competitividad del
sector: el precio de la energia eléctrica (el consumo de energia representa el 60% de los costos totales en el sector de tejidos, el
14% en el de hilados y el 12% en la confeccion); la disponibilidad de mecanismos de financiamiento para el sector industrial (por
ejemplo, garantias a las actividades productivas en dreas como capital de trabajo y formacion de capital); innovacion, desarrollo
tecnologico, reconversion ambiental y certificaciones, y precios asequibles en el proceso de distribucion, entre otros. Este tiltimo
factor depende en gran medida de la calidad de la infraestructura de transporte —terrestre en el caso de las ventas al mercado
centroamericano y maritimo en el caso de las exportaciones a los Estados Unidos— y de los servicios logisticos asociados, incluida
la gestion de los tramites requeridos para el comercio exterior. En este aspecto, el empleo de las tecnologias de la informacion
y las comunicaciones, por ejemplo mediante ventanillas unicas de comercio exterior, es uno de los factores que ha tenido gran
impacto en la competitividad exportadora.
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Recuadro V.1 (conclusion)

En este sector, al igual que en el de los lacteos, hay un gran potencial para la generacion de cadenas de valor subregionales,
en este caso vinculadas al mercado de los Estados Unidos, principal comprador de articulos de confeccion de diferente tipo (ropa
interior, ropa exterior de punto, ropa para nifios y accesorios de vestir, entre otros). En este contexto, se constata que existen
espacios para impulsar politicas industriales concertadas a nivel subregional que mejoren la competitividad del conjunto de las
empresas del sector. Entre otras, se pueden mencionar las siguientes: i) articulacion de esfuerzos de innovacion por parte de las
empresas, gobiernos y la academia, tendientes al escalamiento en la cadena; ii) fortalecimiento de la dotaciéon de mano de obra
técnica especializada no superior, pero con experiencia en el sector, mediante la configuracion de perfiles homologables en
universidades y centros de formacion técnica centroamericanos; iii) fomento a la puesta en marcha de estrategias orientadas a
la automatizacién y armonizacion de los procedimientos aduaneros, por ejemplo, el empleo de la certificacion como Operador
Economico Autorizado; iv) impulso a la asociatividad de los agentes econémicos para el uso de centros subregionales de servicios
compartidos, y v) perfeccionamiento de los mecanismos de ventanilla tnica de comercio exterior con que cuenta el mercado
comun centroamericano.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Bruno Antunes y Claudia Monge,
Diagnostico de la cadena de fibras sintéticas - ropa deportiva en El Salvador (LC/MEX/L.1119), México, D.F., sede
subregional de la CEPAL en México, 2013 y Guillermo Zuiiiga Arias, “El desarrollo de cadenas de valor agroindustriales
en Costa Rica, El Salvador y Nicaragua. El caso de estudio de la agroindustria lactea”, serie Estudios y prospectivas,
N° 126 (LC/MEX/L.996.Rev.1), Santiago de Chile, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
mayo de 2011.

2 Entre los factores estudiados se cuentan: i) la estructura de mercado; ii) el potencial de la demanda interna; iii) el nivel de

agregacion de contenido nacional; iv) el mayor o menor grado de asociatividad entre los productores; v) la existencia o no
de politica industrial nacional, y vi) la disponibilidad de infraestructura adecuada al sector.

Diagrama V.1
PACTOS REGIONALES DE DESARROLLO INDUSTRIAL PARA LAS CADENAS DE VALOR

Iniciativas de colaboracion entre
los gobiernos de la region

Acuerdo regional
integrado de
comercio e inversion
(liberalizacion y
facilitacion)

Programas
Proyectos conjuntos de
conjuntos de cadenas de
Iniciativas de colaboracién desarrollo de Pacto regional \ valor mundiales Iniciativas de colaboracion entre
entre los se(;tores publico infraestructura de desarrollo || para fomentarla )| gobiernos y organizaciones
y privado favorable a las industrial capacidad internacionales
cadenas de valor productiva para
mundiales cadenas de

valor regionale:

Mecanismos e
instituciones de
promocién conjunta
del comercio y la
inversion

Iniciativas de colaboracién entre los organismos
de promocion del comercio y la inversion

Fuente: Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Informe sobre las inversiones en el mundo
2013, Ginebra [en linea] http://unctad.org/es/PublicationsLibrary/wir2013overview_es.pdf.

Un ejemplo concreto del potencial que ofrece la cooperacion regional o subregional en la implementacion
de la politica industrial dice relacion con la internacionalizacion de las pymes. En la region, las pymes
exportadoras presentan en general una menor productividad y una mayor informalidad que las empresas
del mismo tipo en los paises desarrollados y su acceso al crédito suele ser mas dificultoso. Estas empresas
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tienen serias restricciones de capital humano, problemas de gestion estratégica y costos fijos relativamente
mayores para acceder a los mercados externos. Ademas, disponen de una menor capacidad que las empresas
de mayor tamafio para cumplir con los requerimientos aplicados en sus mercados de destino (por ejemplo,
normas técnicas, de calidad, sanitarias, fitosanitarias y de sustentabilidad ambiental). Por todos estos motivos,
las pymes regionales suelen enfrentar grandes dificultades para exportar, tanto de manera directa como
indirecta (es decir, mediante encadenamientos con empresas exportadoras de mayor tamafio). De hecho,
las microempresas y pequefias empresas latinoamericanas casi no exportan, en fuerte contraste con lo que
ocurre en las economias industrializadas (véase el cuadro V.3).

Cuadro V.3
PAISES SELECCIONADOS: PARTICIPACION EN LAS EXPORTACIONES TOTALES
POR TAMANO DE LAS EMPRESAS, ALREDEDOR DE 2010*

(En porcentajes)
Argentina Brasil Chile Espaia Italia Alemania Francia
Microempresas 0,3 0,1 - 11,1 9 8 17
Empresas pequefias 1,6 0,9 0,4 13,3 19 12 10
Empresas medianas 6,5 9,5 1,5 22,6 28 18 15
Empresas grandes 91,6 82,9 97,9 47,1 44 62 58

Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos/Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (OCDE/
CEPAL), Perspectivas economicas de América Latina 2013: politicas de pymes para el cambio estructural (LC/G.2545),
Santiago de Chile.

2 En las cifras del Brasil no se incluyen las microempresas y las pequefias empresas especiales, que representan el 6,6% de las
exportaciones totales. En el caso de Chile, en la cifra de pequefias empresas se incluyen las microempresas. En Espaiia, el 5,9%
de las exportaciones corresponde a empresas cuyo tamaio se desconoce y que, por ende, no se incluyen en el cuadro. Las cifras
de Alemania solo abarcan las exportaciones dentro de Europa.

Como ya se ha indicado, la dinamica de las cadenas de valor implica que muchas actividades antes
radicadas en un solo pais se trasladan a diferentes localizaciones por todo el mundo. En este contexto, las
grandes empresas crecientemente externalizan procesos productivos a pymes especializadas. Ello plantea
a las pymes de la region posibilidades antes insospechadas como proveedoras de bienes y servicios para
empresas de mayor tamaifio. No obstante, a fin de aprovechar dichas oportunidades se requiere romper el
circulo vicioso que condiciona y limita la internacionalizacion de las pymes regionales (véase el diagrama V.2).
Para ello es fundamental reducir las brechas de productividad, incorporando tecnologia, innovaciones y
conocimiento a los productos, asi como impulsar mejoras en la gestion. En suma, se requiere hacer politica
industrial. Resulta conveniente concentrar esfuerzos en sectores y cadenas de valor especificas que ofrezcan
el mayor potencial para la participacion de dichas empresas, identificando cuellos de botella y barreras a la
entrada. Especificamente, es importante avanzar en cuatro areas interrelacionadas de las politicas de apoyo:
1) innovacion para el fortalecimiento de capacidades productivas y gerenciales; ii) acceso a mercados;
iii) articulacion productiva y cooperacion empresarial, y iv) acceso al financiamiento’.

En segundo término, hay que aprovechar la relacion virtuosa entre competitividad e internacionalizacion.
La mejora de la competitividad permite a las pymes internacionalizarse y llegar a nuevos mercados. A su
vez, la internacionalizacion estimula la competitividad de las pymes, al hacer que operen en mercados
mas complejos y tengan acceso a nuevas tecnologias, practicas empresariales, redes e informacion de
mercado, entre otros recursos. Para aprovechar esta relacion virtuosa se requieren acciones en dos grandes
areas de politica: i) la capacitacion y sensibilizacion de las pymes para la internacionalizacion, y ii) la
promocion de encadenamientos productivos y la identificacion de oportunidades de negocios con empresas

7 Sobre este Gltimo aspecto, véase el apartado 1 de la seccién B, “La cooperacion financiera regional”.
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multinacionales (incluidas las translatinas). Aqui se presenta un espacio privilegiado para la cooperacion
regional o subregional, mediante programas que articulen la demanda de proveedores de las empresas
internacionalizadas de mayor tamafio que operan en la region con la oferta de las pymes. Estos programas
podrian también apoyar a las pymes con potencial como proveedoras, de modo de permitirles satisfacer las
exigencias (por ejemplo de calidad, disefio o inocuidad) planteadas por las empresas mayores dentro de la
misma cadena. Cabe notar que en diversos paises de la region ya hay experiencias exitosas de programas
de desarrollo de proveedores, si bien no todos estan orientados explicitamente a la exportacion®. El desafio
ahora es dar el siguiente paso, es decir, articular estas experiencias nacionales, con el objetivo de promover
encadenamientos productivos plurinacionales en la region.

Diagrama V.2
EL CiRCULO VICIOSO DE LA INTERNACIONALIZACION DE LAS PYMES

Baja productividad

Pocas posibilidades
de competir e
internacionalizarse

N\ S

Grandes dificultades
para innovar

Escasas opciones de
mejoras productivas

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

La politica industrial también es clave para la penetracion y el escalamiento en las cadenas de servicios
mundiales, como lo demuestra la experiencia de algunos paises de la region. La entrada en dichas cadenas
es posible por dos vias: la atraccion de empresas multinacionales y la internacionalizacion de empresas
locales. Los gobiernos de la region han promovido sobre todo la primera via, mediante una combinacion
de politicas. Entre ellas se ha incluido en muchos casos la creacion de zonas francas, donde las empresas
multinacionales gozan de un régimen fiscal favorable y otros beneficios (por ejemplo, en materia logistica
y de tramites relacionados con el comercio). Puesto que varios paises de la regioén ya poseen zonas francas,
su sola existencia tiende a perder valor como incentivo para la atraccion de empresas multinacionales.

Otro conjunto fundamental de politicas se refiere a la formacion de los recursos humanos. Entre estas
iniciativas se incluyen la ensefianza de inglés para trabajadores de los centros de 1lamadas orientados al mercado
estadounidense, asi como el fortalecimiento de habilidades especificas para servicios especializados como la
contabilidad, la ingenieria de distintos tipos y las tecnologias de la informacién’. Estos conocimientos especificos
son cada vez mas importantes en un contexto internacional en que se requiere escalar hacia tareas mas complejas y
en que, por consiguiente, resulta cada vez mas dificil competir inicamente sobre la base de bajos costos laborales.

Entre estos ultimos, cabe destacar el programa de encadenamientos productivos que administra la Promotora del Comercio
Exterior de Costa Rica (PROCOMER). Existen también iniciativas publico-privadas orientadas a sectores especificos, como el
Programa de proveedores de clase mundial para la mineria, implementado en Chile por BHP Billiton y la Corporacion Nacional
del Cobre de Chile (CODELCO).

En la medida en que los curriculos de la educacion superior no estan adaptados especificamente a las necesidades de las empresas,
en algunos paises como Colombia y Costa Rica se han creado cursos con una duracion de entre seis meses y dos afios orientados
a la entrega de dichos conocimientos (finishing schools).
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En el caso de algunos paises, como Chile en la década de 2000 y el Uruguay, los gobiernos proveen
también otros incentivos, como el financiamiento parcial del costo de instalacion, del arriendo de edificios
y de la infraestructura tecnoldgica. Por otra parte, varios paises de la region ofrecen incentivos para la
innovacion, investigacion y desarrollo. Estos se refieren no solo a incentivos fiscales, sino también a estimulos
para patentar nuevos servicios y medidas para proteger mejor la propiedad intelectual. Es clave también
promover la cooperacion entre el sector privado y las universidades (Herndndez y otros, 2014).

Varios gobiernos de la region ofrecen asimismo apoyos especificos a empresas locales para promover
su internacionalizacion. Estos esfuerzos deberian dirigirse tanto a las empresas que tienen potencial para
vender sus servicios a otras empresas exportadoras en el pais (internacionalizacion indirecta) como a aquellas
que tienen potencial para comercializar sus servicios en los mercados extranjeros (internacionalizacion
directa). Muchas firmas de la region disponen de buenas capacidades técnicas, pero carecen de conocimientos
especificos de gestion y mercadeo para vender sus servicios en el exterior. El apoyo publico podria dirigirse
a la superacion de estas debilidades, por ejemplo mediante la preparacion de las empresas para que obtengan

ciertas certificaciones requeridas a nivel internacional para la venta de servicios!?.

La cooperacion regional en ciencia, tecnologia e innovaciéon es otro campo promisorio para el
desarrollo de nuevas politicas industriales con componentes plurinacionales. Asi fue reconocido en la Reunion
ministerial “Innovacién y cambio estructural en América Latina y el Caribe: estrategias para el desarrollo
regional inclusivo”, realizada en junio de 2013 en Rio de Janeiro (Brasil). En ella, los ministros y otras altas
autoridades del ambito de la ciencia, la tecnologia y la innovacion de la region resolvieron promover politicas
de inversion y expansion de nuevas capacidades productivas sobre la base del conocimiento cientifico y
tecnologico y la innovacion. Asimismo, determinaron promover politicas industriales orientadas a la creacion
de nuevos sectores, mas alla de los aumentos de competitividad de los sectores existentes en la actualidad,
contribuyendo asi a avanzar en un paradigma tecnologico ambientalmente sostenible. En suma, en la reunion
se concluyo que las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion forman parte de una nueva fase de politicas
industriales indispensables para promover el cambio estructural en América Latina y el Caribe hacia sectores
intensivos en conocimiento. Esto es fundamental tanto debido al proceso de rapido cambio tecnologico por
el que atraviesa el mundo, como debido al rol central que dichas politicas cumplen en la construccion de un
desarrollo orientado hacia la igualdad.

La cooperacion regional o subregional en el ambito del desarrollo productivo debiera tener un claro
sesgo hacia la construccidon de capacidades productivas y tecnologicas en las economias menos adelantadas.
Pueden operar para ello distintos instrumentos, como los fondos estructurales, el financiamiento de la banca
multilateral y de desarrollo, y las alianzas con empresas inversionistas extranjeras que faciliten el acceso a
capacitacion, tecnologia y cadenas de valor y de distribucion. Lo relevante es asegurar que las economias
menos adelantadas cuenten con un apoyo externo que permita a sus empresas insertarse y ascender en las
cadenas de valor, y a sus trabajadores elevar su productividad y sus salarios.

Cabe reiterar que la apuesta por una politica industrial mas activa no significa desatender la competitividad
de las exportaciones de recursos naturales. Por el contrario, se trata de utilizar la politica industrial para
potenciar estos sectores, usaindolos como palanca para elevar la complejidad de la base productiva en general
y evitar la reprimarizacion. De hecho, la previsible expansion de la demanda mundial de materiales, energia y
alimentos, especialmente en China, la India y el resto de Asia, abre insospechadas oportunidades de desarrollo
y empleo para la region. Aprovecharlas de manera adecuada en el marco de una estrategia de transformacion
productiva implica retener en cada pais una mayor proporcion de los excedentes generados por la exportacion
de recursos naturales, asi como destinar esos recursos a fortalecer la innovacion tecnoldgica, la capacitacion
y el emprendimiento (Bitar, 2014).

10 Por ejemplo, ISO 9000, Modelo Integrado de Madurez de Capacidad (Capability Maturity Model Integration, CMMI) y Biblioteca
de Infraestructura de Tecnologia de la Informacion (Information Technology Infrastructure Library, ITIL).
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Para ascender en las cadenas de valor asociadas a los recursos naturales, se requiere un esfuerzo
deliberado y sistematico de incorporacion de tecnologia a las exportaciones agricolas, mineras, forestales
y de energia. Asimismo, resulta necesario estimular la formacion de clusteres y alianzas empresariales en
torno a esos sectores, asi como reforzar los eslabonamientos entre las actividades primarias, la manufactura
y los servicios. La politica industrial tiene un rol insustituible en todos estos &mbitos y son numerosos los
espacios para una accion mas coordinada de los paises de la region.

B. DIMENSIONES COMPLEMENTARIAS PARA LA INTEGRACION
PRODUCTIVA REGIONAL

1. La cooperacion financiera regional

La arquitectura financiera regional se organiza en torno a tres pilares: la provision de financiamiento
contraciclico para atender las necesidades de financiamiento de la balanza de pagos y promover la estabilidad
financiera; la movilizacion de recursos para la inversion y el desarrollo productivo, y el apoyo al comercio
intrarregional. El primer pilar se concentra en el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR). El segundo
pilar es el objetivo de los bancos de desarrollo de la region, incluidos el Banco de Desarrollo de América
Latina (CAF), el Banco Centroamericano de Integracion Economica (BCIE), el Banco de Desarrollo del
Caribe (BDC) y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca de la Plata (FONPLATA). Por ultimo,
el apoyo al tercer pilar se realiza principalmente a través de los sistemas de pagos. En la tltima década,
los bancos de desarrollo también han participado en la provision de financiamiento contraciclico y en el
financiamiento del comercio intrarregional. A continuacion se plantean algunas propuestas para fortalecer
la cooperacion financiera regional en torno a cada uno de los tres pilares.

La primera propuesta es la creacion de un fondo regional de reservas, a partir de la exitosa experiencia
del FLAR. Establecido en 1978, este Fondo esta integrado por ocho paises: Bolivia (Estado Plurinacional
de), Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de). El
FLAR tiene tres funciones: i) proporcionar apoyos de balanza de pagos a través de préstamos o garantias;
ii) mejorar las condiciones de inversion de reservas de los paises miembros, y iii) contribuir a armonizar
las politicas cambiaras, monetarias y financieras de dichos paises. En la practica, la primera funcion ha
sido la mas importante. En la actualidad, el FLAR registra un capital suscrito total de 3.282 millones de
dolares y un capital pagado cercano a los 2.400 millones de dolares. Esta Giltima cifra representa en promedio
el 0,2% del PIB y el 1,6% de las reservas internacionales de los paises miembros. Para brindar liquidez,
el FLAR funciona como una cooperativa de crédito en que los bancos centrales de los paises miembros
pueden obtener créditos en proporcion a los aportes de capital realizados al Fondo y segun sea la facilidad
crediticia elegida.

Entre las diferentes modalidades de crédito que ofrece el FLAR, las utilizadas con mayor frecuencia
son la de balanza de pagos y la de liquidez. La linea de crédito de balanza de pagos provee financiamiento
con un plazo de tres afios y con un limite de acceso equivalente a 2,5 veces el capital pagado. Por su parte,
la linea de liquidez ofrece financiamiento de hasta un afio con un limite de acceso equivalente a 1,0 vez el
capital pagado. Todos los paises miembros (con excepcion del Uruguay, que recién se incorpord en 2009)
han utilizado las facilidades crediticias del FLAR, que ha otorgado financiamiento de manera oportuna
y expedita ante solicitudes de sus paises miembros. Las lineas de crédito del FLAR han sido utilizadas
mayormente en periodos de crisis, en particular durante la crisis de la deuda externa en los afios ochenta.
Sin embargo, en todas las crisis posteriores solo una minoria de los paises miembros han solicitado apoyo
de liquidez simultaneo.
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Un fondo regional de reservas de mayor alcance seria un aporte relevante a la provision de un bien
publico regional y mundial como es la estabilidad financiera. Esta opcion es factible y se sustenta en el hecho
de que los problemas de balanza de pagos y las crisis que enfrentan los paises por lo general no tienen un
caracter simultaneo. La evidencia empirica muestra que las crisis sistémicas y el contagio generalizado no
parecen ser la regla (Titelman y otros, 2013). Ademas, la experiencia indica en general que, de existir alguna
simultaneidad entre las crisis que afectan a los paises, esta tiene lugar mas bien entre los pequefios; en las
economias de tamafio grande y mediano la simultaneidad es poco frecuente. Para enfrentar casos extremos,
por ejemplo una crisis de naturaleza sistémica o contagio generalizado, e incluso ante escenarios intermedios,
en que su capital no resulte suficiente para enfrentar las demandas de los paises miembros, el fondo debiera
tener la capacidad de “ampliar sus espaldas”. Esto puede hacerlo ya sea apalancando su capital, mediante la
emision de deuda que le permita movilizar un mayor monto de recursos, o realizando acciones en conjunto
con otras instancias de la arquitectura financiera regional.

Teniendo en cuenta lo anterior, se estima que para un conjunto de 19 paises de la region, por ejemplo,
en un escenario en que los aportes de capital de los paises siguieran la ldgica que rige actualmente en el
FLAR, el fondo regional llegaria a un total superior a 11.000 millones de délares (equivalente al 1,7% de
las reservas internacionales de ese conjunto de paises). Con un fondo de este tamafio -sin ningin grado de
apalancamiento- se alcanzarian a cubrir de manera simultanea las potenciales demandas de todos los paises
pequetios, junto con la mitad de las necesidades del grupo de paises medianos, por un total de 8.200 millones
de dolares (mediana estadistica). Por otra parte, si el fondo apalancara su capital mediante endeudamiento de
mediano y largo plazo por el 65% del capital pagado -que es el maximo autorizado en el FLAR-, se generarian
recursos prestables que llegarian hasta 16.700 millones de dolares (véase el grafico V.1).

Grafico V.1
DIMENSIONES DE UN FONDO REGIONAL DE RESERVAS PARA 19 PAIiSES DE AMERICA LATINA?
(En miles de millones de dolares)
Total de fondos prestables con el nivel

maximo de endeudamiento permitido
18 7 actualmente en el FLAR: 16,7

12 4 Capital pagado: 11,2
. Necesidades potenciales de
financiamiento en forma simultanea
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de D. Titelman, “Un fondo de reservas
regional para América Latina”, MPRA Paper, N° 42614, University Library of Munich, 2012 [en linea] http://mpra.ub.uni-
muenchen.de/42614/1/MPRA_paper_42614.pdf.

2 En funcién del tamaifio de su PIB, los paises grandes incluidos son el Brasil y México; los paises medianos son la Argentina, la
Republica Bolivariana de Venezuela, Colombia, el Perti y Chile, y los paises pequeiios son el Ecuador, Costa Rica, el Uruguay, el
Estado Plurinacional de Bolivia, el Paraguay, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama4, la Reptiblica Dominicana
y Belice. Se toma como supuesto que los actuales miembros del FLAR mantienen sus montos vigentes de aportes, que los
restantes aportan de acuerdo con su tamafio relativo y que todo el capital suscrito es capital pagado.
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Una segunda area de trabajo en la cooperacion financiera regional es el fortalecimiento del rol de
la banca subregional como proveedora de crédito para el desarrollo productivo. La banca subregional ha
asumido paulatinamente un mayor protagonismo en el desarrollo financiero de los paises de la region. Ademas,
los bancos de desarrollo subregionales han incorporado a miembros no fundadores e incluso a miembros
extrarregionales. Desde principios de la década de 2000, la banca subregional ha aumentado también en forma
significativa tanto el volumen de recursos otorgados como su participacion relativa en el total de créditos
concedidos por los bancos de desarrollo multilaterales a América Latina y el Caribe. En efecto, en 2011
la banca subregional concedié préstamos a la region por un total de casi 12.000 millones de dolares. Esta
cifra representa un 36% del total de créditos otorgados ese afio por los bancos de desarrollo multilaterales a
América Latina y el Caribe, de modo que supero la participacion del BID (34%) y del Banco Mundial (30%).
Esta distribucion contrasta fuertemente con la que existia en 1990, cuando la banca subregional otorgaba el
10% del total del crédito, el BID el 35% y el Banco Mundial el 55%.

El creciente protagonismo de la banca subregional se ha reflejado también en la mayor diversificacion
sectorial de los créditos otorgados y en su énfasis en el financiamiento de la infraestructura, del sector
productivo y de la intermediacion financiera. Més alla de constituirse en una importante fuente de recursos
para el desarrollo productivo de la region y la profundizacion de la integracion comercial y financiera, los
bancos de desarrollo son ademas una fuente de financiamiento estable y contraciclico. Esto no solo posibilita
el acceso a fuentes de financiamiento externas, sino que también permite mitigar las fluctuaciones del ciclo
econdémico, complementando el papel de las instituciones financieras regionales como el FLAR.

Un tercer pilar de la cooperacion financiera regional es el que promueve el comercio intrarregional
mediante los sistemas de pagos y el aporte de los bancos nacionales y subregionales. Con respecto a los
sistemas de pagos, la region cuenta actualmente con el Convenio de Pagos y Créditos Reciprocos de la ALADI
(CPCR, creado en 1965 y reformado en 1982), el Sistema de Pagos en Monedas Locales (SML) entre la
Argentina y el Brasil (2008) y el Sistema Unitario de Compensacion Regional de Pagos (SUCRE), creado
en el marco de la iniciativa de la ALBA-TCP (2009). Los esfuerzos en materia de los sistemas de pagos
regionales se han orientado, por una parte, a promover el ahorro de divisas en las transacciones comerciales
intrarregionales y, por otra, a reducir los costos de transaccion asociados al comercio intrarregional. Para
ello, se dispone de diversos instrumentos como sistemas de compensacion multilaterales, uso de monedas
locales y uso de unidades de cuenta comun.

Los sistemas de pagos han permitido a los paises miembros utilizar de manera mas eficiente las
divisas disponibles para el comercio intrarregional, fortaleciendo ademas la cooperacion entre los bancos
centrales. No obstante, existe espacio para reforzar el papel de dichos sistemas como promotores del comercio
intrarregional. Un importante desafio que enfrentan es dinamizar el comercio intrarregional en un contexto
de mayor apertura ¢ integracion internacional y de mayor abundancia de divisas en la region. Un segundo
desafio es potenciar el papel de las pymes en el comercio intrarregional.

Para enfrentar los desafios expuestos, en el caso del CPCR es necesario disminuir los costos de
oportunidad (incluidas las tasas de interés) en que incurren los bancos centrales, las instituciones financieras y
los operadores privados para hacer uso del Convenio. También se requeriria reforzar atin mas la cooperacion
entre bancos centrales y entre sistemas financieros para reducir los costos financieros de las operaciones
comerciales. Asimismo, seria conveniente que existiera una mayor homogeneidad entre las normativas de
los bancos centrales y sistemas financieros con respecto al CPCR. En el caso del SML, hay que promover de
manera activa la reduccion de costos y barreras que pudieran desincentivar el comercio entre la Argentina y
el Brasil y la participacion de las pymes. En el caso del SUCRE, se plantea la necesidad de que consolide la
integracion financiera entre los Estados parte a través del fortalecimiento de las redes de interdependencia
entre los bancos operativos autorizados (BOA) y que posicione la unidad de cuenta comun “sucre” como un
punto de referencia para la eventual conformacion de una moneda regional en América Latina y el Caribe.
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El foco en las pymes resulta muy relevante para los paises de América Latina y el Caribe, ya que
son agentes fundamentales del entramado productivo y del empleo. No obstante, tienen un menor acceso al
financiamiento en comparacion con las empresas de mayor tamafio. Ademas, en los casos en que acceden a
financiamiento bancario, su costo es sustantivamente mas elevado, los plazos de vencimiento mas cortos y
los requisitos de garantia mas exigentes que los que se establecen para las empresas de mayor envergadura
(Avendano, Daude y Perea, 2013). El esfuerzo que es posible hacer a través de los sistemas de pagos a fin
de incorporar a las pymes puede ser complementado por las bancas de desarrollo.

El financiamiento del comercio intrarregional también puede ser apoyado por los bancos nacionales
de desarrollo y su articulacion con la banca subregional. Los primeros han desempefiado un rol importante
en el apoyo al comercio, principalmente mediante la provision de financiamiento. Si bien en la actualidad,
segun datos de la Asociacion Latinoamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo (ALIDE), los
créditos al comercio exterior representan un bajo porcentaje del total de la cartera de las bancas de desarrollo
nacionales —un 5% en promedio para un total de 24 bancos de desarrollo seleccionados en 2011—, existe
mucha disparidad entre bancos. En el caso de aquellos cuyo foco es precisamente el comercio exterior (por
ejemplo, el Banco Nacional de Comercio Exterior de México, Bancomext), el porcentaje es mucho mas alto.

La banca de desarrollo nacional puede vincularse con la banca subregional en la promocion del
comercio intrarregional. De hecho, instituciones multilaterales como el BID y el Banco Mundial actiian como
intermediarios en el financiamiento del comercio a través de los bancos de desarrollo nacionales y de las
agencias de comercio exterior de los paises. La banca de desarrollo nacional debe seguir aprovechando estas
oportunidades, teniendo en cuenta la importancia de la banca de desarrollo subregional en el financiamiento
al comercio intrarregional. El Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) ha definido como
una de sus orientaciones estratégicas el apoyo a la produccion y el comercio intrarregional. E1 Banco de
Desarrollo de América Latina (CAF), por su parte, también ha puesto énfasis en el apoyo al comercio. Ello
se evidencia en el financiamiento directo que concede a empresas para operaciones de comercio exterior,
capital de trabajo e inversiones. Asimismo, opera como banco de segundo piso, otorgando lineas de crédito
a instituciones financieras que a su vez destinan recursos hacia el sector productivo, con los que pueden
financiarse operaciones de comercio exterior. También el Banco de Desarrollo del Caribe (BDC) ha puesto
en marcha en conjunto con la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD)
programas de capacitacion sobre el uso de instrumentos de financiamiento del comercio, como el factoring,
de forma de lograr extender su uso a nivel subregional!!. Finalmente, en 2012 se constituy6 el Banco del Sur,
con un capital suscrito de 7.000 millones de dolares. Su objetivo general es funcionar como una banca de
desarrollo para sus miembros en el ambito de la UNASUR, impulsando las areas de infraestructura, energia,
soberania alimentaria, mejora de las condiciones sociales, talento humano, ciencia y tecnologia, entre otras.

En el ambito de las bancas de desarrollo nacionales, existe todavia el desafio de compatibilizar los
criterios de rentabilidad comercial con un mayor peso de criterios de desarrollo econémico en el proceso de
financiamiento para el comercio internacional. Desde esta Optica, seria necesario orientar los instrumentos
financieros hacia el fomento de una canasta de exportacion con mayor valor agregado, asi como hacia la
promocion de la insercion de las pymes en el esfuerzo exportador, de los encadenamientos productivos y
de la adopcion de nuevas tecnologias por parte del sector exportador, entre otros criterios relevantes para
el desarrollo econdmico.

La integracion de los mercados de capitales constituye una forma adicional de abrir espacios para la
cooperacion regional. Un mercado de capitales regional o subregional daria origen a economias de escala
que posibilitarian ofrecer financiamiento de mediano y largo plazo a un menor costo. La integracion de los
mercados de capitales también permitiria reducir los riesgos de falta de liquidez y disminuir la inestabilidad

11" Véase [en linea] http://www.unctad.info/upload/SUC/Success%20Stories/English/06_SuccessStory(SCF_Caribbean).pdf.
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de precios de los activos y de las tasas de retorno. A su vez, esto afectaria positivamente la confianza de los
inversionistas y mejoraria las posibilidades de obtener tasas de retorno mas elevadas mediante la reduccion
de los costos de transaccion.

Los esfuerzos para la creacion de un mercado de capitales a nivel regional se han materializado hasta
ahora en la creacion del Mercado Integrado Latinoamericano (MILA), que empez6 a funcionar en mayo
de 2011. Se trata de un acuerdo entre las bolsas de valores de Chile, Colombia y el Per!?. En la region, el
MILA es actualmente el mayor mercado de valores medido en términos del nimero de compaiiias listadas, el
segundo en capitalizacion bursatil y el tercero en volumen de negociacion. En 2012, la capitalizacion bursatil
del MILA fue de 695.000 millones de dolares en promedio, superada solo por la bolsa de valores del Brasil
(1,5 billones de dolares). En el mismo afio, su volumen medio de negociacion mensual fue de 7.500 millones
de dolares. Se espera que en 2014 se concrete la incorporacion al MILA de la Bolsa Mexicana de Valores.
Entre los desafios pendientes del Mercado Integrado, se destaca avanzar hacia una mayor armonizacion
normativa y hacia un dialogo integrado entre los reguladores, de forma de mejorar los requisitos de difusion
de informacion y los estandares de los mercados. A mas largo plazo, se trata de incorporar al MILA las
transacciones de renta fija.

2. Hacia una agenda regional de cooperacion digital

A fin de avanzar en el cambio estructural para el desarrollo y la reduccion de la inequidad en la region
se requiere formular e implementar una nueva fase de las estrategias en materia de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC). El eje de esta nueva fase debe ser el desarrollo integral de la
economia digital, entendida como el area de la economia constituida por los sectores de la industria de las TIC
(telecomunicaciones, hardware, software y servicios de TIC) y la red de actividades econdmicas y sociales
facilitadas por la plataforma de Internet. La economia digital es una fuente de aumentos de productividad,
crecimiento econdomico y desarrollo sostenible. Para aprovechar ese potencial, se requieren instituciones y
politicas que aseguren la generacion de sinergias entre la difusion de las nuevas tecnologias y el cambio de
la estructura productiva hacia sectores mas intensivos en digitalizacién y conocimiento.

La economia digital forma parte de una nueva vision del desarrollo que puede actuar como catalizador
del cambio estructural, fomentando la inversion de largo plazo, la diversificacion de la estructura productiva y
la convergencia de los niveles de productividad del conjunto de la economia. Las estrategias para la economia
digital en la region deben ser de propdsitos multiples, de modo de aumentar su impacto en el crecimiento y
la inclusion social en los paises de mayor desarrollo relativo de las TIC y reducir las brechas digitales que
afectan a los paises mas rezagados. Asimismo, con el objetivo de promover una economia digital para el
cambio estructural se requiere actuar en forma simultanea sobre factores complementarios de la oferta (tales
como la infraestructura de banda ancha y la industria de las TIC) y de la demanda (acceso, asequibilidad y
capacidades de uso).

Después de dos décadas de implementacion de estrategias digitales, la evidencia muestra una participacion
relevante de la economia digital en el PIB regional. En promedio, en la Argentina, el Brasil, Chile y México
esa contribucion alcanza al menos al 3,2%, cifra significativa si se considera que en los paises de la Union
Europea el porcentaje correspondiente es del 5% (CEPAL, 2013). No obstante, el progreso de la economia
digital no ha sido homogéneo en la region: los paises avanzan a dos velocidades en la implementacion de
sus estrategias digitales. Mientras los tres paises con mas alto desempefio presentan un indice de desarrollo

12" Otra iniciativa subregional de integracién de mercados de capitales es la Alianza de Mercados Centroamericanos (AMERCA),
lanzada en 2008. Sin embargo, actualmente la integracion de las bolsas de valores de Costa Rica, El Salvador y Panama, que
lideran esa alianza, se mantiene en pausa, debido a la falta de acuerdo en temas regulatorios que frenan la homologacion de las
normas bursétiles (Capital, 2012).
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de las TIC equivalente al 75% del nivel de desarrollo logrado en los paises de la OCDE, los tres de mas
bajo desempefio solo alcanzan un 38%. El desarrollo de la infraestructura critica es también muy asimétrico
entre los paises; por ejemplo, la razon entre la penetracion de la banda ancha movil en los tres paises mas
avanzados y los tres mas rezagados alcanza a 15 veces.

A continuacion se describen tres iniciativas destacadas de cooperacion regional en este ambito, todas
las cuales debieran reforzarse en los proximos afios. La primera es el Plan de Accion sobre la Sociedad de la
Informacion de América Latina y el Caribe (eLAC), que se ha consolidado como un instrumento orientador
de politicas de TIC y como una plataforma de dialogo politico y de cooperacion entre los paises de la region,
asi como entre América Latina y el Caribe y Europa. Desde sus inicios en 2005, esta iniciativa convoca a
autoridades politicas y actores relevantes de la industria de las telecomunicaciones y las TIC y de la academia,
representantes de organismos internacionales y la sociedad civil, e instituciones especializadas en diversas
tematicas del desarrollo digital. El proceso es apoyado por una secretaria técnica a cargo de la CEPAL. Los
paises de la region han acordado tres planes de accion desde la creacion de esta iniciativa, que se ajustan
en funcion de la consecucion de las metas establecidas y de la redefinicion de objetivos segtn los avances
tecnologicos y las necesidades de los paises de la region. Su aprobacion se ha producido en el contexto de
cuatro conferencias ministeriales sobre la sociedad de la informacion de América Latina y el Caribe.

La segunda instancia es el Didlogo Regional de Banda Ancha. Creado en 2010, actualmente agrupa
a 11 paises de la region (Argentina, Brasil, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, México, Paraguay, Pera y Uruguay). Se trata de un espacio de debate e intercambio de experiencias,
enfoques y propuestas respecto de los costos de los enlaces internacionales. La CEPAL actia como secretaria
técnica. A pedido de los paises miembros, se establecido en mayo de 2011 el Observatorio Regional de
Banda Ancha (ORBA), una fuente de informacion relevante y oportuna que ayuda a los paises de la region
a elaborar y dar seguimiento a las politicas publicas de universalizacion de la banda ancha. Las actividades
del ORBA consisten en la elaboracion de indicadores sobre el servicio, la recopilacion, sistematizacion y
difusion de informacion sobre politicas para su masificacion y la elaboracion de reportes periddicos sobre
la banda ancha en la region.

A la fecha se han realizado siete reuniones del Didlogo Regional de Banda Ancha. Asi, esta instancia
se ha constituido en un espacio que impulsa el intercambio de experiencias en el marco de la cooperacion
Sur- Sur y que —alimentado con estudios técnicos especificos e indicadores estadisticos— propicia el
dialogo técnico-politico, ademds de facilitar el encuentro de actores de los dmbitos publico y privado. La
sola coordinacion de los gobiernos ha tenido algunos efectos en el mercado. Por ejemplo, se observa una
mejora continua de la asequibilidad del servicio —medida como el porcentaje del PIB per capita requerido
para contratar una conexion de banda ancha— y un aumento de las velocidades de conexion. Entre 2010,
cuando se cre6 el Didlogo Regional, y 2013, el precio de la banda ancha en nueve paises de la region ha
caido en promedio un 68%. Por su parte, las velocidades de conexion de descarga de datos han aumentado
en promedio un 319%, mientras que las de subida se han incrementado un 364% (véase el grafico V.2).

La falta de informacion sobre las TIC que existia en la mayoria de los paises de la region llevo a
la creacion en 2003 del Observatorio para la Sociedad de la Informacion en Latinoamérica y el Caribe
(OSILAC), que ha desempenado un papel relevante en el proceso de medicion armonizada de las TIC en la
region. Por ejemplo, el OSILAC contribuye a la difusion de indicadores de acceso y uso de las TIC mediante
un sistema de informacion estadistico de TIC en linea. Este sistema permite comparar datos e indicadores
sobre las TIC procedentes de las encuestas de hogares de 18 paises de la region, a fin de cuantificar brechas
en el acceso y uso de estas tecnologias segin factores socioecondmicos'®. Gracias a este sistema, es posible
cruzar variables de conectividad de TIC (lugar de acceso, tipo y actividades en linea, entre otros) con

13" Véase [en linea] http://www.cepal.org/tic/flash/.
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variables socioecondmicas como el nivel de ingreso, el grado educativo, el género, la edad y la localizacion
geografica (urbana o rural) de los usuarios, de tal forma de identificar las distintas dimensiones de la brecha.
Asimismo, el OSILAC ha contribuido a la creacion de capacidades para la medicion de las TIC, por medio
de talleres de capacitacion para funcionarios de las oficinas nacionales de estadistica y de los organismos
gubernamentales responsables de las politicas del area.

Grafico V.2
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): INDICADORES SELECCIONADOS
SOBRE BANDA ANCHA, 2010 Y 2013
(En porcentajes del PIB per capita mensual y kilobits por segundo)

A. Asequibilidad del servicio
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Fuente: Observatorio Regional de Banda Ancha (ORBA), sobre la base de datos de Ookla [en linea] https://www.ookla.com/.
2 Velocidad expresada en kilobits por segundo.
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3. Infraestructura fisica de transporte y logistica

Las infraestructuras logisticas y los servicios logisticos son un elemento central de la integracion del
sistema econdmico y territorial de un pais, que posibilita las transacciones dentro de un espacio geografico
y econdémico determinado. Asimismo, tales redes constituyen mecanismos concretos de acoplamiento de las
economias nacionales con el resto del mundo, al hacer posible la materializacion de los flujos de comercio y
las cadenas de valor. Por ello, la integracion de las infraestructuras es un factor determinante para promover
el desarrollo y la integracion productiva dentro de la region.

La insuficiencia de los montos que América Latina y el Caribe destina a su infraestructura econémica
queda en evidencia al proyectar sus necesidades de los proximos afios'#. La CEPAL ha estimado que la region
deberia invertir anualmente en torno al 5,2% de su PIB entre 2006 y 2020 para satisfacer las necesidades
derivadas de su crecimiento econdémico proyectado!®. Si el objetivo es cerrar hacia 2020 la brecha en el acervo
de infraestructura per cépita existente en 2005 entre la region y un grupo de economias de alto crecimiento
de Asia Oriental'6, la inversion anual requerida se eleva a un 7,9% del PIB en el mismo periodo, esto es,
cuatro veces el gasto medio registrado en el periodo 2007-2008 (CEPAL, 2011a).

En América del Sur, un hito central en el proceso de integracion regional de las infraestructuras fue la
conformacion de la IIRSA en 2000. Esta tiene por objeto impulsar proyectos de integracion de infraestructura
de transportes, energia y comunicaciones, con una vision regional y compartida. Recientemente, la IIRSA
se ha constituido en un foro esencial para la planificacion de la infraestructura en el territorio sudamericano
y es el foro técnico de la UNASUR para temas relacionados con la planificacion de la integracion fisica
regional, en el marco del Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN). Una de las
principales fortalezas de la IIRSA ha sido la construccidon de una cartera de proyectos que ordena, prioriza
y promueve la inversion en infraestructura de los 12 paises miembros. Ello ha permitido que el proceso
avance en forma independiente de las vicisitudes politicas o econdmicas que ha enfrentado la regién en la
ultima década.

A septiembre de 2013, la cartera de la IIRSA estaba compuesta por 589 proyectos, equivalentes a
mas de 156.000 millones de dolares (véase el grafico V.3). De ese monto de recursos, un 67% corresponde
a proyectos de transporte y un 33% a proyectos de energia, en tanto que los proyectos de comunicaciones
representan apenas un 0,1% del total. Entre los proyectos de infraestructura de transporte, el 55% de la
inversion total corresponde a carreteras, el 27% a ferrocarriles, el 10% a puertos maritimos, el 4% a puertos
fluviales y el 3% a aeropuertos. Tanto los proyectos de pasos y fronteras como los proyectos de transporte
multimodal tienen participaciones inferiores al 1%. Esta distribucion refleja una marcada preferencia por la
construccion de carreteras en comparacion con otras infraestructuras de transporte, el mejoramiento de los
pasos de frontera y los avances hacia la convergencia de regulaciones y normativas sectoriales.

En el espacio mesoamericano, se establecio en 2001 el Plan Puebla Panama (PPP), con el objetivo de
contribuir a mejorar la calidad de vida de los habitantes de Centroamérica y México. Este proceso dio origen
en 2008 al Proyecto de Integracion y Desarrollo de Mesoamérica o Proyecto Mesoamérica, en que ademas
se incorporé Colombia y mas recientemente la Republica Dominicana. En ambas etapas del proceso, la
integracion de las infraestructuras eléctrica, de telecomunicaciones y de transporte ha tenido un rol fundamental.

El concepto de infraestructura econémica es mas amplio que el de infraestructura fisica de transporte y logistica. Se lo define
como “el conjunto de estructuras de ingenieria, equipos ¢ instalaciones de larga vida util vinculadas a los sectores de energia,
transporte, telecomunicaciones, agua y saneamiento, las cuales constituyen la base sobre la cual se prestan servicios para los
sectores productivos y los hogares” (CEPAL, 2011a).

Estimacion realizada sobre la base de una tasa de crecimiento del PIB regional de un 3,9% anual y una tasa de crecimiento de
la poblacion de un 1% anual.

Hong Kong (Region Administrativa Especial de China), Malasia, Republica de Corea y Singapur.
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Grafico V.3
EVOLUCION DE LA CARTERA DE PROYECTOS DE LA INICIATIVA PARA LA INTEGRACION
DE LA INFRAESTRUCTURA REGIONAL DE AMERICA DEL SUR (IIRSA), 2007-20132
(En millones de dolares y numero de proyectos)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la Iniciativa para la
Integracion de la Infraestructura Regional de América del Sur (IIRSA).
2 Informacidn actualizada segiin fichas de proyectos a septiembre de 2013.

La cartera de proyectos de infraestructura de transporte del Proyecto Mesoamérica incluye 17 iniciativas
(3 concluidas, 4 en ejecucion y 10 aprobadas) y suma una inversion total cercana a los 1.900 millones de
doélares. Uno de los proyectos mas importantes de infraestructura de transporte es la Red Internacional
de Carreteras Mesoamericanas (RICAM), con la que se busca aumentar la conectividad interna y externa de
las economias de la region mediante la construccion, rehabilitacion y mantenimiento de 13.132 kilémetros
de carreteras. Se estima que se han invertido cerca de 7.200 millones de doélares en obras de construccion y
modernizacién de mas de 6.600 kilometros de carreteras. Actualmente, el proyecto presenta un avance de
un 50% (Direccion Ejecutiva del Proyecto Mesoamérica, 2013).

Los desafios que hoy se enfrentan en materia de infraestructura regional son similares a los desafios que
existen a nivel nacional. La inadecuada provision de infraestructura y servicios, tanto en cantidad como en
calidad, es el elemento mas evidente. Sin embargo, otros factores, como los asociados a la institucionalidad, el
financiamiento y en especial la multiplicidad de visiones sobre la concepcion, implementacion y fiscalizacion
de las infraestructuras econdmicas y sus servicios, originan también importantes obstaculos que tienen serias
repercusiones sobre el desarrollo economico y social de la region (CEPAL, 2011a). Por ello, las nuevas
iniciativas de integracion, como la UNASUR y la CELAC, junto con reconocer los procesos de integracion
subregional ya iniciados, buscan avanzar en la concertacion politica regional, sustentada en una vision
estratégica de ciertos sectores estructuradores de un desarrollo endogeno. Entre estos, el sector del transporte
y particularmente el energético son considerados pilares del nuevo paradigma integracionista y sientan las
bases para una coordinacion de normativas regionales que favorezcan una plena integracion logistica, en
beneficio de un desarrollo econdmico y social sostenible para toda la region.

Si bien se han identificado inversiones transnacionales estratégicas en los ambitos de la infraestructura
y los servicios de transporte y logistica, con potencial para fortalecer la integracion de la region, su ejecucion
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podria acelerarse si se superaran ciertos obstaculos institucionales, financieros, regulatorios y operativos.
Entre ellos se cuentan ineficacias en la organizacion de los mercados, fallas regulatorias, ausencia de
criterios de sostenibilidad y la persistencia de problemas historicos relacionados con la falta de inversion y
mantenimiento de las redes. Estos factores constituyen una limitacion para la integracion regional y para la
propia insercion competitiva de cada una de las economias de la region. Se requiere, por lo tanto, converger
hacia acciones concretas que no solamente remuevan las barreras comerciales o fisicas, sino que promuevan
la articulacion de politicas comunes para regular y distribuir los beneficios de forma igualitaria, en fomento
de un desarrollo econdmico y social sostenible y equitativo para la regioén en su conjunto.

En materia de planificacion e implementacion de proyectos de integracion, por ejemplo, ain queda
un largo camino para alcanzar los objetivos propuestos y se comprueba que la dindmica de las inversiones
es insuficiente para cubrir las necesidades y demandas de la economia. Por ello, se hace necesario establecer
una estrategia regional de integracidon que, reconociendo y valorando las diferencias existentes sobre el
modelo de sociedad buscado, sea capaz de articular las distintas iniciativas, favoreciendo la convergencia
de regulaciones y normativas y avanzando en el mediano plazo hacia politicas comunes.

En el ambito de la infraestructura econdmica y los servicios que se prestan en torno a ella, se hace
necesario implementar una serie de acciones que las distintas iniciativas de integracion deberian asumir
como prioridades. Entre ellas se cuentan las siguientes:

1)  Avanzar hacia politicas comunes, nacionales y subregionales, que respondan a criterios de integralidad
y sostenibilidad. Dicha estrategia debe considerar la formalizacion de estructuras regulatorias y
de accion publica —a partir de los elementos constitutivos de politicas comunes— en un marco
supranacional que permita coordinar mas eficientemente la ejecucion de proyectos de infraestructura
entre los distintos paises, la facilitacion de los procesos y la convergencia regulatoria.

i1) Evaluar la creacion de un fondo de cohesion contra asimetrias y/o de fondos de inversion regionales
que permitan la construccion, mantenimiento o mejoramiento de infraestructura econdmica,
principalmente en los ambitos del transporte, la energia y las telecomunicaciones.

iii) Coordinar las obras de infraestructura y armonizar los procedimientos para infraestructuras de
indole eminentemente supranacional, y en particular subregional, con una mirada que favorezca la
complementariedad entre las distintas economias para reducir de ese modo los costos de operacion,
asi como las externalidades negativas ocasionadas sobre el medio ambiente y la sociedad.

En suma, urge mejorar las politicas ptblicas de provision de infraestructura, velando no solo por el disefio
y construccion de las obras, sino también por la calidad del servicio ofrecido (tanto en el &mbito nacional como
en el regional). Para ello es fundamental concertar una vision de largo plazo y definir € implementar un plan
de inversiones en que el desarrollo de los servicios de infraestructura constituya una herramienta competitiva
para los paises de la region. Esto implica que se deben alinear la concepcion, disefio, ejecucion y seguimiento,
fiscalizacion y evaluacion de las politicas de infraestructura y servicios conexos con la maximizacion de
sus efectos en relacion con el desarrollo, sobre bases y criterios comunes entre los paises, a través de una
politica integrada y sostenible de logistica y movilidad (Cipoletta Tomassian, Pérez-Salas y Sanchez, 2010).

Una experiencia de fuera de la region que apunta en la linea expuesta es el Plan Maestro de 2010
sobre Conectividad de la ASEAN. Actualmente en ejecucion, el plan se destaca por abordar el concepto de
la conectividad desde una dptica estratégica e integral, que incluye sus dimensiones fisica, institucional y
entre personas (véase el recuadro V.2). El estudio de esta iniciativa podria aportar valiosos elementos a los
gobiernos de América Latina y el Caribe sobre la planificacion de las inversiones en infraestructura regional
requeridas en los proximos afos.
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Recuadro V.2
EL PLAN MAESTRO DE 2010 SOBRE CONECTIVIDAD DE LA ASOCIACION
DE NACIONES DEL ASIA SUDORIENTAL

En octubre de 2010, los jefes de Estado y de gobierno de la Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN) adoptaron el
Plan Maestro sobre Conectividad, que es parte integral de las acciones orientadas al objetivo de constituir una comunidad de la
ASEAN en 2015. El Plan Maestro contempla acciones para el periodo comprendido entre 2011 y 2015 en tres areas: 1) el desarrollo
de infraestructura fisica (conectividad fisica); ii) las instituciones, mecanismos y procesos (conectividad institucional), y iii) la
interaccion entre los habitantes de los paises miembros de la ASEAN (conectividad de personas). En cada area se establecen
estrategias y acciones clave, asi como proyectos prioritarios. De ese modo, se busca mejorar la competitividad internacional
de la ASEAN, fortalecer su condicion central en la arquitectura de la integracion regional asiatica y reducir las disparidades de
desarrollo entre los paises miembros, asi como entre regiones dentro de ellos.

En materia de conectividad fisica, el Plan Maestro incluye acciones relativas a la infraestructura de transporte (carreteras,
ferrocarriles, puertos y aeropuertos), de tecnologias de la informacion y las comunicaciones y de energia. Entre los proyectos
priorizados en este ambito se encuentran completar la red de carreteras de la ASEAN y establecer un corredor de banda ancha de
la Asociacion. En el ambito de la conectividad institucional, el Plan Maestro considera acciones en una amplia gama de areas en
las que atin existen impedimentos para la circulacion transfronteriza de vehiculos, bienes, servicios y mano de obra calificada.
Entre estas areas se incluyen la facilitacion del comercio (se establece el compromiso de todos los paises miembros de implementar
plenamente ventanillas iinicas de comercio exterior para 2015), la armonizacion y el reconocimiento mutuo de estandares y los
acuerdos de facilitacion del transporte, incluido el transporte multimodal. En lo relativo a la conectividad de personas, se contempla
el relajamiento gradual de los requisitos para el otorgamiento de visa entre los paises de la ASEAN.

En el Plan Maestro se consideran diversas fuentes de financiamiento. Entre estas se cuentan el posible establecimiento
de un fondo de la ASEAN para el desarrollo de infraestructura, las alianzas publico-privadas y el desarrollo de los mercados de
capitales locales y regionales. Asimismo, se reforzara la asociacion con la banca multilateral de desarrollo, las organizaciones
internacionales y otros actores relevantes. Un Comité Coordinador para la Conectividad esta encargado de monitorear los avances
y dificultades en la implementacion del Plan Maestro. Asimismo, se desarrollan diversas acciones para comunicar los objetivos
y la importancia del Plan Maestro a la poblacion de los paises miembros.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Secretaria de la ASEAN, Master Plan on
ASEAN Connectivity, Jakarta, enero de 2011 [en linea] http://www.aseansec.org/wp-content/uploads/2013/06/MPAC.pdf.

4. Fortalecimiento de la integracion energética !’

América Latina y el Caribe posee abundantes recursos energéticos; sin embargo, estos no estan distribuidos
uniformemente entre los paises. Por ello, los beneficios potenciales de una integracion energética plena son
significativos. En efecto, diferentes estudios indican que las magnitudes y estructuras de oferta-demanda
de energia de la region presentan importantes complementariedades estratégicas, en especial en algunas
subregiones.

Los procesos de integracion energética en la region se han desarrollado a lo largo de la historia con
distintos esquemas y modalidades, siguiendo diversos paradigmas politicos, econdmicos y normativos.
Aunque se han obtenido logros significativos, especialmente en el plano de la interconexion eléctrica, persisten
barreras de diverso tipo que impiden que la integracion sea considerada como una alternativa beneficiosa en
el mas amplio sentido. Quizas la principal dificultad radique en la dicotomia existente entre los objetivos de
autarquia e integracion, observada en la mayoria de los planes de expansion y en las politicas energéticas
de los paises. La seguridad de suministro y la reduccion de la dependencia energética estan en el centro de
las preocupaciones de los gobiernos. Asimismo, hay una marcada tendencia a la proteccion de los recursos
energéticos por parte de los paises que disponen de ellos, puesto que hoy esos recursos son percibidos como

17 Esta seccion se basa en el capitulo sobre integracion regional de la publicacion Energia: una visién sobre los retos y oportunidades

en América Latina y el Caribe (CAF y otros 2013).
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escasos y caros, con lo que disminuye la disposicion a compartirlos con otros paises. Como resultado, existe
una falta de vision de una “region energética comun”.

En el caso de la energia eléctrica, si bien ha habido avances significativos en la interconexion de la
region y se espera la concrecion de varios proyectos en los proximos afios, los intercambios de energia son
atin poco significativos (tan solo un 5% de la energia producida)'®. Como se indicé en la seccion precedente,
un tercio (59) de la cartera total de proyectos de IIRSA/COSIPLAN/UNASUR son energéticos y concentran
una inversion estimada cercana a los 51.000 millones de ddlares. Cuarenta y dos de estos proyectos son
nacionales y representan un 68% de la inversion, mientras que el 32% restante se reparte entre 17 proyectos
binacionales. Tres cuartas partes de la inversion se orienta a la generacion de energia (principalmente centrales
hidroeléctricas), mientras que el resto corresponde a proyectos de interconexion energética.

Por su parte, los paises centroamericanos llevan desarrollando desde hace mas de 25 afios el Sistema
de Interconexion Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC), con el que se pretende crear un
mercado regional de electricidad competitivo, observando los principios de gradualidad y reciprocidad. El
sistema contempla la construccion de una linea de transmision eléctrica de 300 megavatios con una longitud
de 1.790 kilémetros y que conecta Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama.
Esta obra ya esta casi finalizada, pues quedan por completar solo 36 kilometros en Costa Rica. En junio de
2013 se dio inicio a las transacciones de energia eléctrica entre los paises, y con ello al funcionamiento del
Mercado Eléctrico Regional (MER) entre los gobiernos que conforman el SIEPAC.

En lo que respecta a la integracion gasifera, esta también se ve favorecida por la desigual distribucion
de los recursos de gas natural en la region, que determina la necesidad de optimizar la complementariedad
energética y la seguridad de abastecimiento. Existen diversos gasoductos, cuya construccion fue impulsada
durante la década de 1990 en un contexto de profundas reformas del sector energético en algunos paises
de la region. En los ultimos afios, sin embargo, algunas experiencias negativas con abastecedores externos
reforzaron las posiciones favorables a la autarquia o a la diversificacion de las fuentes de suministro. Por
ejemplo, en casi toda la region se ha producido una proliferacion de proyectos de plantas o soluciones de
regasificacion de gas natural licuado (GNL) orientados a garantizar la seguridad del abastecimiento, en
desmedro de la integracion energética regional.

Buena parte de las potenciales interconexiones de gasoductos en la region solo son factibles si se
descubren o explotan nuevas reservas de gas. En este sentido, si bien existe potencial para el desarrollo de
recursos convencionales en areas no explotadas, asi como de recursos no convencionales (como el gas de
esquisto en la Argentina y México y las reservas de presal en el Brasil), se requiere de una importante inversion
de capital de riesgo. Simultaneamente tiene que desarrollarse la infraestructura asociada para aprovechar
esos recursos. La incertidumbre respecto al desarrollo regional de las reservas de gas representa uno de los
principales obstaculos a la concrecion de proyectos de integracion energética'.

En la integracion energética de América Latina y el Caribe se deben considerar, por un lado, los
objetivos comunes y generales en el marco del proceso regional mas amplio (CELAC) y, por otro lado, las
especificidades de los procesos subregionales (CARICOM, SICA y UNASUR, entre otros) y las condiciones
y realidades de los paises de esas subregiones. Diversas acciones emprendidas en el marco de esos procesos

Con la puesta en funcionamiento de la linea Guatemala-México en 2009, la posible construccion de la interconexiéon Panama-
Colombia y el proyecto Sistema de Interconexion Eléctrica Andina (SINEA, que interconectara los paises andinos del Pacifico
con Chile), todos los paises de América Latina estaran conectados entre si. Por otra parte, el Sistema de Interconexion Eléctrica
de los Paises de América Central (SIEPAC) incrementara la capacidad instalada de transporte de electricidad para intercambios.
A menos que tal suposicion se base en un creciente comercio de gas natural licuado extrarregional, o bien que se pongan en
marcha explotaciones de gas de esquisto y de presal en los proximos afios, modificando radicalmente el panorama futuro de la
oferta de gas.
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regionales y subregionales en el area de la energia y de acuerdo con estrategias especificas, se complementan
con esfuerzos de las multiples iniciativas hemisféricas y extrarregionales. México enfrenta dos realidades
diferentes en la integracion energética: por una parte, su relacion con los Estados Unidos, marcada por una
marcada vinculacion en lo referente al gas natural —fuente energética de la que México es importador neto,
con posibilidades de que se agudice esa tendencia— y, por otra, la relacion con Centroamérica, a la que
exporta electricidad.

El caso de América del Sur es peculiar, debido, entre otros motivos, a sus abundantes recursos
energéticos renovables y no renovables, distribuidos de manera heterogénea en su territorio, y a las condiciones
estructurales actuales. Desde los afios noventa, el Tratado de Montevideo 1980 de la ALADI ha servido
de marco juridico a diversos acuerdos de alcance parcial sobre integracion energética. Estos acuerdos, asi
como los tratados bilaterales para aprovechamientos hidroeléctricos en la cuenca del Rio de la Plata, marcan
el inicio de la integracion energética sudamericana. Dichas iniciativas binacionales se podrian utilizar de
manera Optima si se avanzara en la implementacion de un mercado regional, con el uso de la infraestructura
existente y la puesta en marcha de nuevos proyectos que permitan una mejor utilizacion coordinada del gas
natural y la hidroenergia. La concrecion del Tratado Energético Sudamericano, atin en discusion en el ambito
de la UNASUR, podria representar un importante avance en este sentido.

A pesar de los progresos registrados, especialmente en el plano de la interconexion eléctrica, existen
diversos factores que frenan una mayor integracion energética de América Latina y el Caribe. Esto plantea la
necesidad de estudiar alternativas innovadoras de intercambio de energia que respeten las politicas propias de
cada pais, que no requieran armonizaciones regulatorias profundas en los mercados internos de las naciones
involucradas y que permitan maximizar los beneficios, prevenir el abuso de poder del mercado y establecer
mecanismos para cubrir riesgos y solucionar conflictos. En estas condiciones, resulta esencial aplicar modelos
adaptables a diferentes situaciones y que puedan funcionar en condiciones de mayor interdependencia entre
paises y en sistemas multinacionales, basados en valores que permitan converger hacia una mayor eficiencia,
sustentabilidad y seguridad del servicio.

5. Integracion social

Histdoricamente en América Latina y el Caribe la dimension social no ha sido prioritaria en los procesos de
articulacion de politicas y acuerdos regionales, por lo general mas vinculados a los aspectos comerciales y
productivos. Entre las experiencias de integracion social en la region, cabe mencionar los convenios de la
Comunidad Andina, el Convenio Andrés Bello en educacion y el Convenio Hipolito Unanue en salud, que
han facilitado espacios de acuerdo, homologacion de estandares, cooperacion y validacion de certificados.
Otras dos experiencias relevantes en este ambito son el MERCOSUR Social y la Secretaria de la Integracion
Social Centroamericana (SISCA). El primero, destinado a la coordinacion de politicas y acciones conjuntas
de los Estados miembros, en temas de infancia y adolescencia, juventud, adulto mayor, seguridad alimentaria
y economia social. El segundo, orientado a fortalecer la plataforma institucional de integracion en materia
social entre los paises miembros del Sistema de Integracion Centroamericano, actia como secretaria técnica
del Consejo de Integracion Social (CIS), que retne a los ministros centroamericanos del area.

En la actualidad, la CELAC se ha instalado como un referente al mas alto nivel politico. Incluye entre
sus espacios de discusion los desafios sociales de la region y la biisqueda de convergencia en la definicion
de objetivos y planes de accion. Especificamente, en la Declaracion de la I Reunion de Ministras, Ministros
y Autoridades de Desarrollo Social y Erradicacion del Hambre y la Pobreza de la CELAC se plantea la
elaboracion conjunta de una Agenda Estratégica de Coordinacion Regional en materia social, “orientada a
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la complementariedad de los esfuerzos en materia social [...] aportando hacia un redimensionamiento de
su papel en la region y a fin de lograr una mayor coherencia en las agendas de trabajo” (CELAC, 2013).

Un avance destacable de la integracion es la convergencia y la cooperacion en politica social entre
los paises de la region, en relacion con ciertos objetivos, modelos de gestion y principios subyacentes,
particularmente respecto a la proteccion social y la lucha contra la pobreza. En ese proceso han desempenado
un importante papel dinamizador las agencias nacionales de cooperacion de algunos paises, la CEPAL y los
organismos especializados del sistema de las Naciones Unidas, la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial. Ejemplos de estos procesos son los
fondos de inversion social y los programas de transferencias con corresponsabilidad. Dadas sus caracteristicas
comunes, a partir de estos programas se conformo una red de colaboracion Sur-Sur entre las instituciones
encargadas en cada pais. De estas, asumieron un rol importante los ministerios de desarrollo social, que se
expandieron en esta ultima década como respuesta institucional ante las necesidades de proteccion social
no contributiva, junto con las agencias nacionales de cooperacion.

Las experiencias arriba resefiadas han ido conformando un cierto etos técnico y de gestion con un
sello regional, que incluso hoy es replicado en otras regiones del mundo. Actualmente, el desafio radica en
avanzar hacia el desarrollo de sistemas inclusivos de proteccion social, profundizando el enfoque de derechos
y, por tanto, ciudadano, en linea con la propuesta de un piso de proteccion social impulsada por las Naciones
Unidas. Este desafio, que algunos paises ya estan acometiendo, permite una transicion desde programas
aislados hacia politicas integrales en que las transferencias con corresponsabilidad pueden convertirse en la
puerta de entrada para amplios segmentos de la poblacion (Cecchini y Martinez, 2011).

La creciente migracion intrarregional (véase el recuadro V.2) conlleva oportunidades y desafios para
los procesos de integracion regional en el ambito social. Es importante avanzar hacia una vision consensuada
sobre la gobernanza de la migracion, en que se promueva la proteccion de derechos de las personas
independientemente de su condicion migratoria. En particular, un desafio es la portabilidad de derechos y
beneficios de los migrantes. Las restricciones que existen actualmente en este ambito limitan la movilidad
y generan problemas de integracion entre los pueblos, sea porque no es posible migrar a un segundo pais de
la region con los derechos adquiridos en el primero o porque siendo extranjero se encuentran limitaciones
para participar del sistema de proteccion social. Esta situacion es clara en relacion con los recursos aportados
individualmente a la seguridad social y los derechos de acceso a salud, pensiones y jubilaciones, pero también
abarca el componente no contributivo y los derechos adquiridos (por ejemplo, quien recibe una pension
social por incapacidad fisica y migra con su familia a otro pais).

Un caso especifico de lo anterior es lo que sucede en las zonas de frontera, donde el flujo de poblacion
es permanente. Esta especificidad agrega complicaciones y desafios a la politica social, relacionadas con el
procedimiento para potenciar la calidad y la cobertura de servicios sociales equivalentes pero manteniendo
las especificidades nacionales, situacion que viven sobre todo algunos pueblos originarios con poblacion
en esas zonas transfronterizas.

Junto con la portabilidad de derechos en proteccion social, esta la de credenciales académicas y
certificacion de competencias. Un desafio de la integracion consiste en facilitar la validacion de titulos
profesionales y técnicos entre paises, sin que por ello se limite el campo de accion de la legislacion nacional.
Espacios como los generados en el marco del Convenio Andrés Bello son un ejemplo en esta linea, pero se
requiere ir mas alla en la definicion de estandares comparables entre paises a fin de facilitar la certificacion
de credenciales y competencias. Hoy la region se encuentra en un escenario mas ventajoso que durante el
siglo pasado, pues el sistema de visas y transito entre fronteras se ha facilitado de manera significativa. No
obstante, la situacion no es tan favorable en el &mbito del derecho al trabajo, el estudio y la proteccion social.
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Recuadro V.3
ALGUNAS TENDENCIAS RECIENTES DE LA MIGRACION INTERNACIONAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En la actualidad se observan elementos de continuidad y de cambio en el panorama de la migracion internacional en la region.
Se estima que cerca de 30 millones de migrantes regionales residen en paises distintos a los de su nacimiento, cifra mayor que
la observada 10 afios atras. La migracion proveniente de la propia region —claramente minoritaria a comienzos de los afos
setenta— ha aumentado constantemente en importancia relativa desde entonces. De este modo, en 2010 mas del 60% de la
poblacion inmigrante provenia de la propia region (véase el grafico).

Grafico
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DISTRIBUCION DE LA POBLACION INMIGRANTE
SEGUN PROCEDENCIA, 1970-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la base de datos del
proyecto Investigacion de la Migracion Internacional en Latinoamérica (IMILA).

América Latina y el Caribe es también el segundo principal destino de la emigracion regional, después de los Estados
Unidos. Dos factores explican en gran medida la consolidacion de las dinamicas migratorias intrarregionales en la ultima
década. Por una parte, la crisis econdmica en los paises industrializados a partir de 2008, el consiguiente endurecimiento de las
condiciones migratorias (que en el caso de los Estados Unidos se remonta a los atentados de septiembre de 2001) y el clima
antinmigrante han provocado una disminucion de la emigracion hacia esos destinos. Por otra parte, en virtud de los procesos
regionales de integracién econémica que comenzaron a gestarse durante los afios noventa, algunas de las subregiones de América
Latina y el Caribe se convirtieron en espacios de libre movilidad de personas durante la primera década del siglo XXI. Tal es
el caso del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), la Comunidad Andina (CAN), la Comunidad del Caribe (CARICOM) y
el Sistema de Integracion Centroamericana (SICA). América del Sur en particular ha ido transitando hacia un esquema de libre
movilidad regional (OIM, 2012).

Segun la ronda de censos de 2010, la cantidad de migrantes intrarregionales es de cerca de 4 millones de personas. Los
paises con mas migrantes provenientes de la propia region son la Argentina (1,5 millones, principalmente paraguayos y bolivianos),
la Republica Bolivariana de Venezuela (mayoritariamente colombianos), Costa Rica (fundamentalmente nicaragiienses) y la
Reptiblica Dominicana (en su mayoria haitianos). La emigracion intrarregional representa una fraccion importante de la emigracion
total en varios paises, y en particular el Paraguay y Nicaragua. En 2010, el 68% de los emigrantes paraguayos que residian fuera
del pais lo hacia dentro de la region, mientras que en Nicaragua el porcentaje llegaba al 56%. La migracion intrarregional tiene
un fuerte caracter subregional: los 7 principales “corredores migratorios” intrarregionales en 2010 corresponden a paises que
comparten fronteras (OIM, 2012)2.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de la base de datos del
proyecto Investigacion de la Migracion Internacional en Latinoamérica (IMILA) y de Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM) (2012), Rutas y dinamicas migratorias entre los paises de América Latina y el Caribe (ALC),
y entre ALC y la Union Europea, Bruselas, 2012.

2 Son (en orden decreciente de numero de migrantes): de Colombia a la Republica Bolivariana de Venezuela, de Nicaragua

a Costa Rica, del Paraguay a la Argentina, de Haiti a la Republica Dominicana, del Estado Plurinacional de Bolivia a la
Argentina, de Chile a la Argentina y de Colombia al Ecuador.
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En pocos ambitos de la politica social existe un nivel de consenso y homogeneidad tan alto en la region
como respecto de la necesidad de avanzar en la inclusion de la perspectiva de género en planes y politicas, la
igualdad de género y el empoderamiento econdmico de las mujeres. Ademas de la normativa que proviene de
las constituciones nacionales, existe una institucionalidad multilateral y regional que nutre muchas de estas
iniciativas: la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer y el
Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra
la Mujer, la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer,
y la Declaracion y Plataforma de Accion de Beijing (Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, 1995). A
estos instrumentos se suman, entre otros, los consensos regionales que sellan los gobiernos cada 3 afios, en
el marco de la Conferencia Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe.

Pese a registrarse en 2013 avances superiores a los de cualquier otra region en términos del cierre de
la brecha de género, la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe atin estan mal posicionados,
atendiendo a los indicadores internacionales sobre esta brecha, sobre todo en materia de participacion
econdmica y oportunidades (Foro Econdmico Mundial, 2013). La superacion de estas brechas es un objetivo
de politica publica en varios paises y esta estrechamente ligada al dinamismo econdémico y al empleo, con
frecuencia asociado al sector exportador.

Muchos paises en desarrollo que han adoptado un modelo exportador se han especializado en la
produccion de manufacturas livianas, en servicios y en productos agricolas y agroindustriales. En todo el
mundo existe una importante participacion de mano de obra femenina en estos sectores. Por ende, en la
medida en que las exportaciones en estos rubros aumentan, también se incrementa el empleo femenino.
Segun algunas investigaciones sobre paises de Africa, América y Asia, con una expansion del comercio
internacional crece el empleo femenino y se reduce la brecha de ingreso entre mujeres y hombres (Kyvik
Nordas, 2003). Segun otras, aumentan el empleo, las oportunidades y la calidad de vida de las mujeres, pero
es dudosa la reduccion de la brecha salarial (Joeckes, 1995).

En Centroamérica, por ejemplo, la insercion de las mujeres en las cadenas globales de valor se realiza
frecuentemente a través de la maquila, institucionalizada en los regimenes de zonas francas. Distintos
estudios de caso, realizados con un enfoque de cadenas de valor en clusteres que gozan de prioridad en
las agendas nacionales de competitividad (textiles, lacteos, agroindustria, acuicultura y pesca, forestal,
turismo y telecomunicaciones) muestran luces y sombras. Por un lado, la participacion de las mujeres en
las cadenas de valor les ha permitido alcanzar cierta estabilidad laboral y de ingresos, asi como ampliar
su autonomia y sus conocimientos sobre los procesos productivos y de comercializacion. Por otro lado,
para mejorar sus condiciones de competitividad, las empresas transfieren una parte de los costos a sus
trabajadoras por la via de salarios bajos, una intensificacion y prolongacion de la jornada y condiciones
laborales precarias (Renzi, 2004).

Las politicas publicas para la reduccion de brechas y el empoderamiento econdmico de las mujeres de
los paises de la region estan frecuentemente asociadas a iniciativas integracionistas. Estas incluyen programas
que buscan mejorar las capacidades de las mujeres para insertarse en los eslabones mas avanzados de las
cadenas de valor (véase el recuadro V.4), asi como otros que apuntan a adecuar los sistemas de informacion
estadistica para identificar las especificidades de la participacion de las mujeres o la caracterizacion de las
economias del cuidado. Esto ultimo permite atribuir un valor econémico a las distintas esferas de la actividad
humana, visibilizando en particular el rol de las mujeres.

Una propuesta lanzada recientemente por la CEPAL en el ambito regional se refiere al lugar de las
mujeres en la sociedad de la informacioén y a la capacidad de ampliacion de su autonomia en el marco de
la instalacion del nuevo paradigma tecnologico (CEPAL, 2013g). Las tecnologias pueden ser aliadas para
alcanzar la igualdad y ayudar a reducir las inequidades de género, que implican una brecha social ademas
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de la propia brecha digital de género. Un mayor acceso a las TIC permite a las mujeres, especialmente las
de los sectores mas vulnerables, mejorar su productividad y sus posibilidades de acceder a empleos de
mayor calificacion. Este es solo un ejemplo de cdmo una accién decidida desde los distintos mecanismos de
integracion puede promover simultaneamente el cierre gradual de las brechas de género, el empoderamiento
econdmico de las mujeres y la competitividad de las cadenas de valor regionales y subregionales.

Recuadro V.4
FORMACION EN TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES (TIC)
PARA EMPRESARIAS Y EMPRENDEDORAS DE MIPYME EN CENTROAMERICA

El programa de formacion en TIC orientada a mujeres empresarias y emprendedoras en centros de atencion de MIPYME (microempresas
y pequenas y medianas empresas), que se desarrolla en el marco del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), tiene por
objeto mejorar la competitividad del tejido empresarial femenino en la subregion mediante el fomento del acceso, la implantacion y
el uso de las TIC en los procesos de negocios. Esta experiencia da continuidad al trabajo realizado por la Fundaciéon CTIC (Centro
Tecnologico de la Informacion y la Comunicacion) y el Centro para la Promocion de la Micro- y Pequefia Empresa en Centroamérica
(CENPROMYPE), iniciado en 2008, mediante el cual se han desarrollado diversas experiencias piloto para la incorporacion de la
figura del asesor o asesora en TIC en los centros de apoyo empresarial de la subregion centroamericana.

El médulo se imparti6 siguiendo una metodologia de formacién mixta, que combin6 una primera fase de formacién a
distancia con sesiones presenciales complementarias, sumando una carga lectiva de 76 horas. Los paises participantes fueron
Belice, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. Con el médulo de formacién se la logrado formar un grupo de
asesores y asesoras que podran brindar servicios especializados a través de los centros de atencion a MIPYME.

Todas las instituciones participantes estan dispuestas a replicar la capacitacion a través de asesoria empresarial y a poner
de relieve en sus estrategias institucionales los puntos clave del proyecto:

* la importancia de ofrecer atencion diferenciada a las mujeres en las MIPYME;

* el asesoramiento empresarial como acompafiamiento técnico para incorporar las TIC en el desarrollo empresarial, y

* el papel de las nuevas tecnologias en el desarrollo empresarial de las MIPYME.

Fuente: Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA), 2013 [en linea] http://www.sica.int/cenpromype/.

6. Medio ambiente y recursos naturales

Los paises de América Latina y el Caribe han tenido un papel activo en el proceso de elaboracion del
marco internacional de principios y acuerdos sobre desarrollo sostenible. En la region se han celebrado
tres grandes cumbres mundiales, cuyos resultados han guiado la agenda para el desarrollo y sustentan sus
valores y prioridades: la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio
de Janeiro, 1992), la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo (Monterrey, 2002)
y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio de Janeiro, 2012, conocida
como Rio+20). El eje comln de la actuacion regional en las negociaciones en curso hacia la definicion de
una agenda internacional para el desarrollo después de 2015 ha consistido en asegurar que los acuerdos
contribuyan al objetivo, comun y formalizado por la comunidad internacional hace décadas, de integrar
los pilares econdmico, social y ambiental del desarrollo sin dafiar los principios del derecho internacional
y, en particular, del derecho del comercio internacional. Asi se ha logrado que la agenda mundial para el
desarrollo posterior a 2015, mas alld de las conferencias y acuerdos sobre desarrollo sostenible y medio
ambiente, tuviera como horizonte un conjunto de objetivos de desarrollo sostenible, actualmente en fase de
negociacion, con esa mirada integral (véase el recuadroV.5).

La region ha sido también muy activa recordando principios y compromisos ya aprobados y no
cumplidos en las cumbres internacionales, entre ellos: la aplicacidon del principio 7 de la Declaraciéon de Rio
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sobre responsabilidades comunes pero diferenciadas; el cumplimiento de las promesas de contribuciones
de asistencia oficial al desarrollo y a la adicionalidad de los fondos para la proteccion del clima mundial,
y la necesidad de garantizar medios de implementacion adecuados a la magnitud del esfuerzo que requiere
la agenda de desarrollo sostenible.

Recuadro V.5
EL PAPEL CRITICO DEL ESPACIO REGIONAL EN LA CONSECUCION DE
LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE

La definicion de los objetivos de desarrollo sostenible por parte de la comunidad internacional forma parte de una vision
revitalizada del desarrollo después de 2015. Otra parte fundamental es el disefio y puesta en marcha de la institucionalidad que
impulse y monitoree el avance y logro de esos objetivos.

Los objetivos de desarrollo sostenible, validos para todos los paises, al mismo tiempo que adecuados para captar las
diferencias nacionales y claros en su formulacion y en sus métricas, reclaman un esfuerzo global hacia una mayor sostenibilidad
del desarrollo en todos sus angulos, economicos, sociales y ambientales.

La proximidad y semejanzas de los retos que hay que superar hacen del espacio regional un ambito propicio para la
armonizacion gradual de politicas y para el intercambio de experiencias que acorten las curvas de aprendizaje, por un lado, y
que permitan proteger la competitividad econoémica legitima, por otro, al mismo tiempo que se avanza en el progreso social y
se adecua de mejor manera la actividad econémica a su base natural.

La ejecucion de la agenda para el desarrollo después de 2015 requiere de un sistema de gobernanza mejorado, que en el
marco de las Naciones Unidas oriente con la jerarquia que sea preciso para alinear la accion de las instituciones internacionales. El
papel regional sera fundamental en la construccion de acuerdos sobre la direccion, el monitoreo de los avances y la generacion de la
informacion necesaria para la toma de decisiones. Es, por decision de los paises, una construccion desde las regiones hacia lo global.

La coordinacion de acciones encaminadas a la implementacion de la agenda para el desarrollo favorecera la creacion
de complementariedades entre las instituciones internacionales y regionales, lo que podria facilitar progresos incluso para los
paises mas vulnerables. En el contexto de una comunidad internacional heterogénea, la accion regional genera efectos positivos,
como un mayor sentimiento de pertenencia a las instituciones regionales y subregionales. Objetivos como los relacionados
con la salud, la sostenibilidad urbana, la igualdad de género, la estabilizacion del clima global y otros requieren de cambios de
escala civilizatoria.

Este grado de transformacion no puede ser la suma de las contribuciones nacionales. En un mundo interdependiente
pero con autonomias nacionales, la accion colectiva se hace indispensable para generar entornos favorables basados en bienes
publicos que pueden ser de alcance global o, tal vez mas sencillo, en bienes regionales, como la certidumbre en el comercio,
la paz, la estabilidad financiera y econdmica y la libre circulacion de los avances en conocimientos técnicos y de las politicas
publicas. Un trabajo regional coordinado, capaz de superar las tendencias centrifugas de la globalizacion, sera un mejor enfoque
para atender la enorme tarea de cambiar estructuralmente el sentido del desarrollo para hacerlo sostenible.

Los objetivos de desarrollo sostenible deberan haber sido definidos antes del 68° periodo de sesiones la Asamblea
General en 2014 y acordados tras su negociacion para el 69° periodo de sesiones en 2015. La adecuacion de los objetivos a
las necesidades y a la situacion especifica de América Latina y el Caribe dependera de la capacidad de los paises de la region
de alcanzar visiones comunes y acuerdos. Hoy, la region se encuentra en una situacion mas favorable para el ejercicio de su
independencia relativa que en otros momentos de redefiniciéon del concepto de desarrollo, como en 1992 (Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo) y 2002 (Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible). Por tanto,
el uso adecuado del espacio regional para compartir visiones y consensuar posturas comunes permitira que la agenda futura se
adectie mejor al desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe.

Fuente: Comision Econdomica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Explicita en el documento “El futuro que queremos” (Naciones Unidas, 2012b), resultado de Rio+20,
esta laidea de que la cooperacion internacional es necesaria, incluso a nivel regional. Es mas, el fortalecimiento
del plano regional como espacio vital de encuentro entre las prioridades locales y las realidades globales y
ambito idoneo para la movilizacion de cooperacion e intercambio de experiencias se plasma en los procesos
de integracion existentes. Una muestra de ello es el liderazgo de los paises del Caribe en la definicion de
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las pautas basicas del desarrollo sostenible en los pequeiios Estados insulares, concretadas en el Programa
de Accion para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo y la Estrategia de
Mauricio para la Ejecucion Ulterior del Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios
Estados Insulares en Desarrollo. Asimismo, la cooperaciéon en materia de medio ambiente y desarrollo
sostenible ha sido tema de las agendas de integracion en el MERCOSUR, la CAN, la CARICOM, el SICA
y, mas recientemente, en la CELAC, entre otros foros. El medio ambiente también ha sido tema de tratados
de libre comercio de paises de América Latina y el Caribe con paises y grupos extrarregionales. En suma, y
tal como ocurre en otras partes del mundo, los temas ambientales y relacionados con el desarrollo sostenible
han ido ganando espacio en las agendas regionales, de modo que han pasado de ser una preocupacion dentro
de la agenda comercial o de salud a un objetivo en si mismo. Sin embargo, ain hay muchas oportunidades
de profundizar la cooperacion regional en este &mbito.

A pesar de su diversidad, los paises de la region enfrentan desafios similares en materia de medio
ambiente, estrechamente vinculados a caracteristicas comunes de su patron de desarrollo. Este se ha basado
en una estructura productiva cuyas ventajas comparativas son estdticas y estriban en la abundancia de los
recursos naturales. A pesar de los avances logrados en los tltimos afios, la explotacion de estos recursos se ha
hecho en general en detrimento del medio ambiente, con la expansion irreversible de la frontera agropecuaria,
presiones constantes sobre los bosques, zonas costeras y otros ecosistemas criticos y biodiversos, contaminacion
atmosférica y de aguas, y un aumento de los riesgos de accidentes y de los conflictos socioambientales.

En la region existe un déficit de mecanismos de gobernanza para canalizar los recursos derivados de la
explotacion de recursos naturales no renovables hacia la generacion de condiciones de bienestar e igualdad
de las personas, y hacia la creacion de nuevas fuentes de ingreso y motores de crecimiento. El mismo patron
de desarrollo que ha sido social y econdmicamente insuficiente ha resultado devastador para el medio
ambiente. La integracion econdmica regional deberia avanzar hacia un patrén de desarrollo ambientalmente
sostenible. Sin embargo, la experiencia ha mostrado que la sostenibilidad no es una consecuencia automatica
del desarrollo econdmico ni puede ser considerada una “segunda etapa” de este proceso. Es mas, a escala
global, los pobres resultados a la hora de intentar solucionar los desafios ambientales mundiales, el cambio
climatico, la desertificacion y la pérdida de biodiversidad, encarados por las convenciones emanadas de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo celebrada en 1992, son una
muestra de ese patron insostenible de produccion y consumo global en el que esta inserta la region y que
dificilmente se modificara sin una estrecha colaboracion en los ambitos regional y mundial.

Un cambio de modelo no se materializara por la actuacion del mercado ni por iniciativas publicas que
se limiten a promover mejoras incrementales en variables aisladas. Se requiere un cambio sistémico, para lo
que la cooperacion regional es clave. Un primer paso consiste en consolidar la integracion institucional a fin
de superar el enfoque de politicas ambientales reactivas que no logran dar las sefiales de precios adecuadas ni
internalizan las externalidades ambientales. Es necesario un cambio en los sistemas de incentivos (en sentido
amplio). La accidn colectiva regional puede permitir un avance mas eficaz en la generacioén de informacion
para la toma de decisiones —por ejemplo, mediante la elaboracion de cuentas patrimoniales integradas— o
en la aplicacion de medidas como la eliminacion de subsidios a los combustibles fosiles, pactos fiscales
que incorporen incentivos o desincentivos ambientales o el establecimiento de marcos de gobernanza para
la distribucidn e inversion de las rentas derivadas de las actividades extractivas. También puede contribuir
al desarrollo de una red de proveedores de bienes, servicios y tecnologia que sean capaces de actuar segun
una légica de desarrollo integrado, planificado, de largo plazo y que considere las externalidades positivas
y negativas de las soluciones adoptadas.

Un segundo grupo de oportunidades para la cooperacion regional en materia ambiental se relaciona
con la necesidad de adaptarse a un mercado global en que el medio ambiente es mas valorado, ya sea por
el consumidor o por efecto de medidas de politicas nacionales, iniciativas regionales de los principales
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mercados como la Unidon Europea, o como resultado de acuerdos mundiales. La relacion entre las medidas
de proteccion ambiental y el comercio es particularmente importante en lo que respecta al cambio climatico.
Las acciones planteadas o puestas en marcha para mitigarlo (ajustes de carbono en frontera, regulaciones
sobre combustibles y etiquetados, entre otras) han tenido o podran tener consecuencias significativas para el
comercio. La adopcion de métodos para medir la huella de carbono de los productos comerciados presenta un
gran oportunidad para la actuacion conjunta de los paises de América Latina y el Caribe (véase el recuadro V.6).

Recuadro V.6
LA MEDICION Y LA REDUCCION DE LA HUELLA DE CARBONO COMO FACTOR
DE COMPETITIVIDAD EXPORTADORA

La medicion y comunicacion de la huella de carbono de los productos comerciados internacionalmente puede tener un efecto
proteccionista o bien brindar una ocasién de mejorar la eficiencia energética y la competitividad de dichos productos. El efecto
dependera de como se disefien las respectivas metodologias y de como se preparen para aplicarlas los gobiernos y las empresas.
Se abre una oportunidad para la colaboracion entre los paises de la regién, que pueden asegurarse de que las metodologias
adoptadas sean las mas eficaces para el combate al cambio climatico sin distorsionar el comercio internacional, asi como
capacitar a funcionarios gubernamentales y a personal de empresas en la aplicacion rentable de las metodologias que se adopten.
Lo mismo se puede decir de otros ejercicios de evaluacion de “huellas” ambientales, como la del agua, la del transporte y la
ecologica (Frohmann y otros, 2012).

En este contexto, la CEPAL impulsa desde 2012 un proyecto orientado a fortalecer las capacidades de los gobiernos y
exportadores de alimentos de América Latina para cumplir con los requerimientos, cada vez mas estrictos, vinculados con la huella
de carbono que sus productos deben cumplir en terceros mercados, sobre todo de paises industrializados. Desde un principio se
identifico la necesidad de promover alianzas publico-privadas para el logro de este objetivo. Inicialmente, el proyecto abarco
cuatro paises (Colombia, el Ecuador, Nicaragua y la Republica Dominicana), a los que posteriormente se sumaron Honduras,
el Pert y el Uruguay. En seis de estos siete paises se selecciond como contraparte a los organismos de promocion comercial,
por su naturaleza publico-privada.

Al inicio del proyecto se constituy6 en cada uno de los paises una mesa publico-privada, coordinada por el organismo
de promocién comercial respectivo, con los objetivos de: i) compartir informacion sobre iniciativas en curso relativas al
cambio climético y al comercio; ii) recibir las manifestaciones de interés acerca de la orientacion del proyecto, y iii) promover
la continuidad del trabajo, mas allé de la finalizacion del proyecto a fines de 2014. La mesa publico-privada participa en todas
las actividades y decisiones asociadas al proyecto (talleres, presentacion de buenas practicas propias y seleccion de productos
y empresas para estudios de caso).

Uno de los principales componentes del proyecto son los estudios de caso de medicion de la huella de carbono de
productos de exportacion seleccionados. Se llevaron a cabo estudios sobre seis productos (entre ellos el café, el cacao, los
camarones y la uchuva) en un total de 45 empresas, distribuidas en cinco paises (Colombia, el Ecuador, Honduras, Nicaragua
y la Repuiblica Dominicana). En dos paises (el Pert y el Uruguay), las contrapartes han obtenido recursos propios o de terceros
para realizar diez estudios mas.

La implementacion del proyecto ha tenido efectos positivos, tanto para el sector privado como para los gobiernos de los
paises participantes. En el caso del sector privado, el proyecto ha logrado capacitar a empresarios exportadores para responder
mejor a los requerimientos sobre la huella de carbono y la adaptacion al cambio climatico. En efecto, en las 55 empresas
participantes en los estudios de caso ahora se conoce la huella de carbono de los respectivos productos de exportacion, lo que les
permitira adecuar sus procesos productivos con objeto de reducir la huella y competir en mejores condiciones en los mercados
internacionales. Asimismo, a través del proyecto se ha logrado fortalecer la capacidad de los gremios exportadores para enfrentar
juntos los desafios asociados al cambio climatico. En el caso del sector publico, el proyecto ha permitido: i) posicionar el tema
y capacitar a una entidad del Estado para que trabaje en él; ii) conocer una cifra de referencia de las emisiones de gases de
efecto invernadero de sus principales productos de exportacion; iii) identificar los problemas estructurales (matriz energética e
infraestructura de transporte, entre otros) que mas inciden en la huella de carbono de los productos exportados por cada pais;
iv) mejorar el trabajo colaborativo con el sector privado, y v) recibir insumos para formular politicas publicas sobre comercio y
cambio climatico. El impacto de iniciativas de este tipo se veria acrecentado si en los proximos afios se pudiera ampliar su escala
desde el ambito nacional hasta el subregional o incluso el regional, promoviendo por ejemplo la asociatividad entre sectores
exportadores de un producto de distintos paises (por ejemplo, los exportadores centroamericanos de café).

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Un tercer grupo de oportunidades para la cooperacion regional en materia de medio ambiente esta
relacionado con la gestion de areas transfronterizas y ecosistemas compartidos. Asi, las preocupaciones
ambientales han desencadenado importantes procesos de colaboracién que también han contribuido a la
integracion. Es el caso del Corredor Biologico Mesoamericano y del Tratado de Cooperacion Amazonica.
Un ejemplo significativo es la lucha contra la deforestacion en la Amazonia. Brasil ha puesto en marcha
un amplio y efectivo programa con este objetivo, el Plan de Accion para la Prevencion y el Control de la
Deforestacion en la Amazonia Legal (PPCDAm) (CEPAL, GIZ, IPEA, 2011). Este plan de accion, que ha
involucrado distintas areas y niveles de gobierno, incluia una combinacion de acciones que iban desde el
monitoreo satelital y la actuacion policial hasta la creacion de alternativas econdmicas y la restriccion de
crédito para ciertas actividades. Ademas de haber brindado resultados destacables, el plan ha permitido un
aprendizaje para el sector publico sobre la gestion de la Amazonia que puede ser una referencia clave no
solo para los demas paises amazdnicos, sino también para otros de la region que deben gestionar igualmente
areas sensibles donde la degradacion ambiental requiere una articulacion interinstitucional compleja. Ademas,
dado que las fronteras naturales no coinciden con las politicas, para esas areas las colaboraciones regionales
son necesarias si se desea asegurar la efectividad de las iniciativas nacionales y la gestion compartida de
recursos, al tiempo que se evitan conflictos socioambientales supranacionales.



Capitulo VI

LOS PARTICULARES DESAFiOS DE LA INTEGRACION EN EL CARIBE

A. BREVE DIAGNOSTICO

En los ultimos 25 afios, los paises miembros de la Comunidad de Estados del Caribe (CARICOM) han
desplegado esfuerzos por consolidar su integracion mediante un mecanismo subregional conocido como
Mercado y Economia Unicos del Caribe (MEUC). Pese a que se han ido reduciendo gradualmente las
restricciones a la circulacion de bienes, servicios, capitales y personas, se han experimentado dificultades a
la hora de adoptar los cambios legislativos necesarios para hacer efectivos todos los acuerdos alcanzados.
Como consecuencia, los plazos previstos originalmente para la plena puesta en marcha del MEUC han debido
postergarse. La Secretaria de la CARICOM anunci6 en enero de 2012 que el grado de avance del MEUC
era del 64% (CARICOM, 2012)!. Cabe sefialar que los avances més profundos en cuanto a la integracion
econdmica se han reflejado en la creacion de la Unidn Econdmica de la Organizacion de Estados del Caribe
Oriental (OECO). Por otro lado, la Republica Dominicana y los miembros de la CARICOM forman parte
del Foro del Caribe del Grupo de Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico (CARIFORUM), mecanismo

intergubernamental que coordina el didlogo politico interregional con la Unién Europea?.

Son varias las particularidades y limitaciones que caracterizan a los paises del Caribe y que plantean
especiales desafios a sus procesos de integracion. Entre ellas se cuentan la geografia, la heterogeneidad en
materia de ingresos y poblacion, la reducida escala productiva y exportadora, la dependencia de los mercados
externos, la vulnerabilidad macroecondmica y ambiental y la alta exposicion a catastrofes naturales extremas.

En términos geograficos, 12 de los 15 Estados miembros del CARIFORUM son islas que se reparten
en un 4rea de aproximadamente 60.000 km2. Unicamente tres paises miembros de la CARICOM forman
parte del continente: Guyana y Suriname en América del Sur, y Belice en Centroamérica. Esta condicion
de insularidad aumenta el costo de la integracion. Por ejemplo, transportar carga de México a Belice por
tierra es mas rapido, facil y barato que hacerlo a cualquier otro destino en el Caribe (Stoneman, Pollard e
Inniss, 2012).

En segundo lugar, existe una gran heterogeneidad de ingresos y poblacion entre los miembros de la
CARICOM. Asi lo ilustra la elevada dispersion del producto interno bruto por habitante, que supera los
21.000 dolares en el caso de las Bahamas y no alcanza 800 dolares en Haiti. Para el conjunto de los paises
de esta comunidad, la tasa de crecimiento anual del PIB entre los afios 2000 y 2012 fue del 2,4%, porcentaje
muy inferior al promedio regional en el mismo periodo (que fue de un 3,3%). En cuanto a la distribucion de la
poblacion, en dos paises, Haiti y Jamaica, se concentran el 75% de los habitantes (10 millones y 2,8 millones,
respectivamente), mientras que en la OECO seis paises no alcanzan el medio millon de habitantes (véase el
grafico VI.1). Considerando estos datos de ingreso y poblacion, se confirma que el Caribe es la subregion
mas heterogénea de América Latina y el Caribe (véase el cuadro VLI).

I Se estimo6 el grado de cumplimiento o implementacién de compromisos en diversos 4mbitos de la integracion: libre movilidad

laboral de personas calificadas (66%), libre movilidad de bienes (80%), libre movilidad de capital (72%), derecho de establecimiento
(64%) y libre movilidad de servicios (37%).

Cuba no forma parte del CARIFORUM ni del acuerdo de asociacion econdmica suscrito en 2008 entre el resto de los miembros
del Foro y la Unién Europea.
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Grafico VI.1
GRAN CARIBE Y CARICOM: DISTRIBUCION DE LA POBLACION, 2013

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial.
2 El grupo OECO incluye informacion de Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Montserrat, Saint Kitts y Nevis, San Vicente
y las Granadinas y Santa Lucia.

Cuadro V1.1
EL CARIBE: INDICADORES RELATIVOS AL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
Y A LAS EXPORTACIONES, 20122
(En dolares y porcentajes)

Indicadores relativos al producto interno bruto (PIB) Exportaciones
Pais/Subregion PIB per Servicios Cue.nta D’eufla Asolts'it:ir‘:l?a Allflzz':crliia 'Tr.es
cépita corriente publica para el Latina y prlnc1palesb
desarrollo el Caribe productos

Paises del Caribe 4 860 52,5 -6,1 52,5 2,1 39,0 32,5
CARICOM 4307 56,8 -5,2 67,8 3,0 25,7 45,0
Bahamas 21908 76,5 -17,5 54,5 3,1 91,3
Barbados 16 203 81,7 0,0 87,3 31,1 41,0
Belice 4 858 58,7 2,2 72,8 2,7 13,7 62,6
Guyana 3585 47,8 -14,4 62,0 4,5 31,0 58,3
Haiti 776 -4,6 28,2 20,1 2,8 89,0
Jamaica 5374 66,3 -12,8 134,1 0,6 7,8 64,1
Suriname 9182 52,7 4,9 28,6 2,6 14,6 95,5
Trinidad y Tabago 17 899 37,2 4.0 45,0 ... 31,6 63,6
OECO 8 405 75,6 -17,1 82,90 4,8 49,5 69,6
Antigua y Barbuda 13 405 80,4 -14,0 89,4 0,2 29,1 69,7
Dominica 6919 70,7 -11,1 72,7 12,0 78,4 69,2
Granada 7 598 77,8 -24,1 88,6 4,5 58,7 42,8
Montserrat 13 104 -33,1 72,1
Saint Kitts y Nevis 13 659 74,2 -11,4 129,3 43 13,8 82,7
San Vicente y las Granadinas 6 349 73,5 -27,8 67,0 32 90,9 54,8
Santa Lucia 6558 73,2 -14,2 71,0 4,0 44,9 58,6
Cuba 6288 5,0 77,3

Republica Dominicana 5795 54,7 -7,2 333 1,0 25,0 22,4
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Cuadro VI.1 (conclusion)

Indicadores relativos al producto interno bruto (PIB) Exportaciones
Asistencia Hacia
Pais/Subregion PIB per Servicios Cue.nta D,eufla oficial América .Tr.es
P corriente publica . principales
capita para el Latina y roductos®
desarrollo el Caribe P
América Latina y el Caribe 9510 53,5 -1,9 46,3 0,5 19,8 19,6
Comunidad Andina 6616 52,6 -2,5 30,3 0,8 28,9 45,0
MERCOSUR 11397 53,8 -1,4 52,8 0,4 23,8 20,7
Mercado Comun Centroamericano 4233 55,9 -6,1 36,1 2,1 443 20,7

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

2 Los indicadores calculados para las distintas subregiones y para la region en conjunto corresponden a promedios ponderados
sobre la base del PIB y las exportaciones, segtn el caso.

De acuerdo con la Clasificacion Uniforme del Comercio Internacional, Revision 2, a cuatro digitos.

b

Otra caracteristica destacable es la reducida escala productiva y exportadora de los paises del Caribe.
Pese a que sus economias son abiertas y estan orientadas a la exportacion, constituyen una proporcion reducida
del comercio mundial y regional (menos del 0,2% y el 1,2%, respectivamente, en 2013). Las exportaciones
de la subregion se orientan en gran medida a mercados extrarregionales como los Estados Unidos, en que
gozan de preferencias arancelarias unilaterales. Asimismo, a través del CARIFORUM los paises caribefios
suscribieron en 2008 un acuerdo de asociacion econémica con la Union Europea, con objeto de promover la
integracion regional e insertarse en la economia mundial. Estos avances no han sido suficientes para mejorar la
posicion exportadora de los paises de la CARICOM, ya que el grado de aprovechamiento de las preferencias
es todavia muy bajo (McLean y Yoshida, 2014). Por ultimo, la crisis financiera por la que atraviesa Europa
ha provocado un descenso de la demanda de productos y de servicios caribefios, sobre todo el turismo.

De los paises miembros de la CARICOM, solo algunos pueden ser catalogados principalmente
como productores de bienes, y en todos los casos la produccion se concentra en una gama muy reducida de
productos basicos, manufactura ligera y productos derivados del petroéleo. Guyana depende de la agricultura
(especialmente del azucar y del arroz) y la mineria (oro, bauxita y alimina) y Belice del azlcar, los citricos y
el banano, asi como el petroleo. Por su parte, el petroleo, el gas natural y los productos quimicos constituyen
el eje dominante de la actividad econdmica en Trinidad y Tabago, mientras que la mineria (alumina y
bauxita) y el turismo predominan en Jamaica y la mineria (oro y alimina), el petroleo y la manufactura
ligera en Suriname. En el resto de los integrantes de la CARICOM, los servicios constituyen una importante
proporcion del PIB, llegando a superar el 70% en muchos paises, especialmente entre los miembros de la
OECO (véase el cuadro VI.1).

Dado su grado de apertura comercial, los paises del Caribe en general son vulnerables a los choques
externos, sobre todo a las variaciones de precios de los productos basicos. A excepcion de Trinidad y Tabago
y Suriname, el resto de los paises de la CARICOM suele arrojar un elevado déficit en cuenta corriente de
la balanza de pagos. Para la subregion, este fue del orden del 5,1% del PIB en 2013, més del doble que el
porcentaje de déficit en cuenta corriente del conjunto de América Latina y el Caribe (1,9% del PIB). A esto
se agrega la elevada carga de la deuda publica: en varios paises supera el 100% del PIB, restando recursos
que de otra manera podrian destinarse a actividades productivas. Durante el bienio 2008-2009, los intereses
pagados por la deuda fueron del 14% del PIB en Jamaica, del 9% del PIB en San Kitts y Nevis, y del 4%
del PIB en Santa Lucia (CEPAL, 2010). Otro factor que contribuye a la precaria situaciéon macroeconémica
del Caribe ha sido el déficit fiscal, que en el cuatrienio 2010-2013 se estima supero6 el 3% del producto en
el conjunto de los paises del grupo (CEPAL, 2013c¢). La debilidad de las finanzas publicas es patente sobre
todo en las economias mas pequeiias: el déficit fiscal fue del orden del 10% del PIB en Dominica y del 20%
del PIB en Montserrat (Alleyne y otros, 2013).
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La reducida proporcion de las exportaciones totales a América Latina es otro rasgo destacable de la
estructura del comercio de los paises de la CARICOM. Aunque en conjunto el 26% del total de sus ventas al
exterior se dirigen a América Latina y el Caribe, para algunas de esas economias los mercados extrarregionales
(especialmente los Estados Unidos, el Canada, el Reino Unido y el resto de la Union Europea) son mas
importantes que el intrarregional. Bahamas, Haiti y Jamaica son los casos extremos, para los que la region
representa como destino menos del 10% de las exportaciones totales. Por otra parte, el comercio entre los
miembros de la CARICOM est4 dominado por los paises de mayor desarrollo relativo’. Por lo que respecta
a la gama de productos, las exportaciones de los paises caribefios muestran una elevada concentracion. En
general, los tres primeros bienes exportados representan entre el 40% y el 90% del total. Generalmente se
trata de productos basicos (bauxita, oro, alimina, gas, petrdleo, azicar, bananas y arroz, entre otros) (véase
el cuadro VI.1). Las exportaciones de productos manufacturados son muy escasas y en general también se
caracterizan por una alta concentracion en pocos bienes. Pueden citarse las de polimeros de las Bahamas
(46%), confecciones de Haiti (89%), medicamentos de Barbados (15%) y equipo eléctrico y aparatos para
telecomunicaciones en Saint Kitts y Nevis (73%).

A diferencia de los productos basicos exportados por los paises de la CARICOM, que se transportan
en buques tanque, las importaciones de manufacturas y bienes de consumo de la subregion se desplazan en
contenedores. Al ser escaso el volumen de carga, los servicios navieros son irregulares. En general, las rutas
maritimas internacionales regulares de mayor volumen existentes en la zona son las de conexion entre América
del Norte y América del Sur, y entre los paises europeos y América del Norte. De los 17 puertos mas importantes
de la CARICOM, solo tres son centros de trasbordo global y regional (Kingston en Jamaica, Freeport en las
Bahamas, y Puerto Espana en Trinidad y Tabago) (Sanchez y Wilmsmeier, 2009). El resto de las islas no es
atendido por navieras internacionales, por lo que el servicio es prestado por pequefias embarcaciones de enlace
que realizan trasbordo de carga entre los puertos pequefios del Caribe Oriental (Cordero, 2014).

Los altos costos de transporte maritimo que deben asumir los paises de la CARICOM afectan su
competitividad y sus opciones de aprovechar cadenas regionales o globales de valor. En particular, el hecho
de que solo Guyana y Suriname compartan una frontera pone de relieve la importancia de contar con una
infraestructura eficiente de transporte maritimo. En este contexto, los paises de la CARICOM han incluido
entre los cinco “proyectos ancla” de su Estrategia regional de ayuda para el comercio 2013-2015 la creacion
de un servicio rapido de transbordadores en el Caribe meridional y la modernizacion de la infraestructura
regional de puertos. Con ello se espera movilizar recursos internacionales que permitan materializar dichos
proyectos (McLean y Yoshida, 2014).

El transporte aéreo entre los paises de la CARICOM guarda varias similitudes con el transporte maritimo.
En 2009, el promedio de servicios directos entre sus paises miembros era de solo cuatro (CARICOM, 2009,
Anexo B). Dada la escasez de rutas directas, varias islas requieren de conexiones via Centroamérica (incluido
Panamad) o los Estados Unidos (Miami o Puerto Rico), lo que dificulta la conectividad y el normal flujo de
negocios entre los miembros de la agrupacion.

Los paises de menor desarrollo relativo de la CARICOM dependen fuertemente de la importacion de
insumos intermedios y energéticos para la produccion local, especialmente combustibles (petroleo y gas),
siendo sus principales proveedores Trinidad y Tabago y Venezuela (Republica Bolivariana de). En este
tltimo caso, el Acuerdo de cooperacion energética PETROCARIBE* se ha materializado para los paises
de la CARICOM en un financiamiento de compras petroleras del orden del 3,5% del PIB de la subregion,

Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica, Suriname y Trinidad y Tabago.

El Acuerdo de cooperacion energética PETROCARIBE fue formalmente constituido el 29 de junio de 2005. Lo suscribieron
14 paises: Antigua y Barbuda, Bahamas, Belice, Cuba, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica, Reptiblica Dominicana, San Kitts
y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname y Venezuela (Republica Bolivariana de).
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y de cerca del 6% del PIB para las pequefias islas de la OECO?®. Cabe destacar la formulacion por parte de
la CARICOM de una politica energética regional, aprobada por sus Estados miembros en marzo de 2013.
Entre sus objetivos se cuentan el de alcanzar un patréon mas sostenible de oferta y uso de energias renovables,
reducir la dependencia regional de los combustibles fosiles, lograr una mayor eficiencia y conservacion de
energia y adoptar una senda de desarrollo baja en carbono (McLean y Yoshida, 2014).

Otro elemento diferenciador del Caribe es su alta exposicion a desastres de origen natural de gran frecuencia,
como huracanes, tormentas tropicales e, incluso, terremotos, como el que asol6 Haiti en enero de 2010. Por lo
general son fendmenos que tienen un impacto negativo directo en la infraestructura y los ecosistemas costeros,
mientras que indirectamente desincentivan el turismo y la agricultura, con lo que se reduce el crecimiento
econdmico®. Por ejemplo, en Granada y Jamaica el PIB cay6 alrededor de 10 y 2,5 puntos porcentuales,
respectivamente como consecuencia del huracan Ivan en 2004, en tanto que en Belice cay6 un 4% tras el paso
del huracan Dean en 2007. En los tltimos 60 afios, la region ha padecido 187 eventos extremos (Fraser, 2013).

Los pequefios estados insulares del Caribe estan desproporcionadamente expuestos a los riesgos
derivados del cambio climatico. Ademas, por su configuracion fisica y por la estructura de sus economias,
son muy vulnerables a la degradacion ambiental de alcance local, como la contaminacion de zonas costeras
y de aguas superficiales y subterraneas, atribuible a una gestion de residuos inadecuada. Debido al tamafio
de sus economias y a que se requieren determinadas escalas para que ciertas soluciones sean eficientes (por
ejemplo, en materia de tratamiento de desechos, gestion y aprovechamiento de pesquerias y conservacion
marina), la cooperacion subregional se vuelve ain mas necesaria. Asimismo, la gestion de ecosistemas de
uso comun, como el mar Caribe, no es posible sin una accion concertada que permita manejar de un modo
sostenible el trafico maritimo, el turismo costero y la pesca.

Las situaciones descritas no son aisladas, sino que constituyen un conjunto de factores interrelacionados
que condicionan el desarrollo de los paises de la subregion. Por ejemplo, tras un fendémeno extremo o un
desastre de origen natural, cabe esperar que las condiciones de endeudamiento empeoren debido al costo
asociado a tales eventos, lo que hace necesarios sucesivos empréstitos para gastos extrapresupuestarios,
agudizando el déficit fiscal. Esa dinamica se exacerba en periodos de contraccion de la demanda internacional,
como ocurri6 en 2009 y durante el reciente periodo de disminucion de la actividad econdmica en los Estados
Unidos y la Unién Europea. En esas circunstancias, los esfuerzos por promover una mayor integracion
regional y mejorar la competitividad de los paises de la subregion se ven permanentemente limitados por
restricciones presupuestarias, con lo que persiste en la subregion el debilitamiento de la infraestructura, la
logistica y la conectividad relacionadas con el comercio.

Con el tiempo, los montos de asistencia oficial para el desarrollo (AOD) destinados a los paises de la
CARICOM se han reducido, a medida que estos han superado la etapa en que recibian asistencia en condiciones
de favor y alcanzado la categoria de paises de renta media. De lo anterior se exceptiian Haiti, el Ginico pais de
bajos ingresos de la region, Montserrat, que ha recibido un volumen sustancial de asistencia para hacer frente
al impacto de las erupciones volcanicas, y Dominica, que ha obtenido considerable asistencia en virtud de
arreglos de cooperacion, sobre todo con China (véase el cuadro VI.1). Estos recursos son extremadamente
exiguos para cubrir las necesidades de la subregion y es preciso lograr una mayor congruencia entre la
AOD que se destina a ayuda para el comercio y las prioridades de la subregion. En efecto, la ayuda para
el comercio deberia orientarse cada vez mas a corregir problemas urgentes relacionados con restricciones

5 Estimaciones realizadas sobre la base de informacién de las cuotas otorgadas por Petroleos de Venezuela S.A. (PDVSA) y

PETROCARIBE a los paises del Caribe, el porcentaje de financiamiento de largo plazo (SELA, 2013) y los precios oficiales de
la cesta de petréleo venezolano obtenidos del Ministerio del Poder Popular de Petroéleo y Mineria de la Republica Bolivariana
de Venezuela para el periodo 2008-2012.

A modo de ejemplo, el terremoto de Haiti de 2010 caus6 pérdidas superiores al PIB del pais (equivalentes al 113% del producto).
En el mismo aflo, la tormenta tropical Tomas provoco pérdidas equivalentes al 36% del PIB en Santa Lucia. Entre 1970 y 2008,
el costo promedio anual atribuible a desastres de origen natural en el Caribe fue de un 3,7% del PIB (CEPAL, 2010).

6
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de oferta y rigideces estructurales, que han socavado la competitividad exportadora y se alzan como las
principales barreras para el desarrollo y la integracion subregionales.

B. HACIA UNA MAYOR COOPERACION LATINOAMERICANA CON EL CARIBE

El reducido tamafio del mercado de la CARICOM vy la escasa complementariedad comercial entre sus
economias sefialan la necesidad de profundizar la integracion con otros paises geograficamente proximos
a la subregion y que son sus socios comerciales naturales, en particular Cuba, la Reptblica Dominicana y
los paises centroamericanos (incluido Panaméd) (McLean y Yoshida, 2014). Considerando esta realidad y la
reducida escala de las relaciones comerciales con América del Sur, méas que recomendar la integracion de
los paises del Caribe a un proceso de convergencia con el resto de las economias de la region, la CEPAL
promueve una mayor coordinacion entre los paises latinoamericanos para apoyar con mecanismos de
cooperacion novedosos el desarrollo de las economias de la CARICOM vy su interconexion con Cuba, la
Reptiblica Dominicana y Centroamérica. Este grupo de paises se complementa naturalmente a partir de
sus estructuras importadoras y exportadoras relativas. Centroamérica es una fuente importante de bienes
industriales y de consumo, el Caribe lo es de servicios turisticos y recursos energéticos que Centroamérica
necesita, y, especificamente, Panama es un centro de servicios logisticos y financieros que complementa las
necesidades de los paises del Caribe (véase el recuadro VI.1).

Recuadro VI.1
ALGUNOS EJEMPLOS RECIENTES DE INTEGRACION Y COOPERACION ENTRE
EL CARIBE Y CENTROAMERICA

Son variadas las experiencias recientes que revelan un fortalecimiento de los vinculos de integraciéon y cooperacion entre los
paises del Caribe y Centroamérica. Entre las mas destacadas figuran las siguientes:

*  En marzo de 2012, Panama suscribio un Acuerdo de Alcance Parcial (AAP) con Trinidad y Tabago. En el marco de ese
convenio, Panama puede comprar gas butano a Trinidad y Tabago sin intermediarios, asi como distribuirlo al resto de los
paises de Centroamérica.

»  El Salvador y Trinidad y Tabago mantienen un convenio sobre turismo como parte de las negociaciones de un AAP. Por
otro lado, Guatemala mantiene vigente un acuerdo de cooperacion cultural y turistica con Trinidad y Tabago.

*  Enel ambito empresarial se han realizado inversiones cruzadas entre ambas subregiones, por parte de empresas establecidas
en paises centroamericanos que estaban expandiendo sus operaciones al Caribe y viceversa. Es el caso de las empresas
panameiias del sector alimentario Del Monte Pan American, Carnes de Coclé y Conservas Panamefias Selectas S.A. Por su
parte, el Grupo Bermudez, también del area de los alimentos y con sede en Trinidad y Tabago, realiza inversiones en Costa
Rica desde 2010. Desde este pais reexporta productos elaborados de platano a Trinidad y Tabago y al resto del Caribe.
Asimismo, la empresa de servicios financieros Sagicor Life Jamaica, que ya tenia presencia en Panama, ingres6 en 2013 al
mercado de Costa Rica. En 2012, la compaiiia Sur Eléctrica Holding de las Bahamas compr6 el 100% de las acciones de
las empresas guatemaltecas TPS Guatemala One, TPS San Jos¢ Internacional y TECO Guatemala Services.

*  Se mantienen estrechos vinculos entre el Sistema de Integracion Centroamericano (SICA) y la CARICOM. Desde 1992
se han producido varios encuentros ministeriales y cumbres de jefes de Estado. Los principales temas abordados han sido:
comercio e inversion, cambio climatico, manejo del riesgo, seguridad, cooperacion, transporte aéreo, reduccion de la
pobreza, coordinacion de politica exterior y turismo.

*  Ambos grupos de paises, junto con Colombia, Cuba, México, la Republica Dominicana y Venezuela (Republica Bolivariana
de), son miembros de la Asociacion de Estados del Caribe (AEC). A través de esta iniciativa se han canalizado acciones de
cooperacion como el Plan de Accién de Pétion Ville, acordado en Haiti en abril de 2013, en el marco de la quinta cumbre
de jefes de Estado de la AEC. El plan incluye acciones en los campos del turismo sostenible, el comercio, el transporte, los
desastres de origen natural, la educacion, la cultura, la ciencia y la tecnologia. Para fines de abril de 2014 esta prevista la
primera evaluacion publica de los resultados del Plan de Accion de Pétion Ville, durante la sexta cumbre de jefes de Estado
del AEC, en Mérida (México).

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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La pequefia escala de los paises miembros de la CARICOM, su vulnerabilidad macroeconémica y
ambiental, limitada base productiva, alta dependencia de mercados externos y continua exposicion a los
desastres de origen natural hacen imperioso que estas economias reciban mas cooperacion de América Latina.
Varios paises de la region con un mayor nivel de desarrollo podrian realizar de manera concertada actividades
de cooperacion en las areas mas deficitarias del Caribe, a fin de maximizar el impacto de las iniciativas. La
CELAC podria desempefiar un rol central para abrir un didlogo entre el Caribe y el resto de la region, con
objeto de identificar las principales necesidades de cooperacion, asi como coordinar, monitorear y evaluar
las acciones derivadas de ese didlogo. Especificamente, algunas areas en que la cooperacion latinoamericana
podria tener un impacto positivo para el Caribe son las siguientes:

* Asistencia técnica para el desarrollo de capacidades en ambitos en que otros paises de la region
registran experiencias exitosas. Una forma practica de apoyar el fomento de estas capacidades
consiste en establecer misiones de asistencia técnica para la colaboracion en programas particulares,
como los siguientes:

- Fortalecimiento de las capacidades de gestion de la recaudacion tributaria y del gasto ptblico.

- Establecimiento de mecanismos de gestion de las compras publicas.

- Desarrollo de programas de registro civil.

- Establecimiento de ventanillas tinicas e interoperabilidad de los sistemas informaticos de aduana.
- Armonizacion de estdndares sanitarios y fitosanitarios.

- Desarrollo de coaliciones de proveedores de servicios.

» Acciones especificas para promover, coordinar y contribuir a financiar politicas que favorezcan
el transporte maritimo y aéreo entre los miembros de la CARICOM, y entre estos y el resto de la
region. En este &mbito hay un gran espacio para la cooperacion, en particular para fortalecer los
vinculos en materia de transporte entre los paises de la CARICOM y Panama, dado que este pais
posee enlaces maritimos con Granada, Guyana, Haiti, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas
y Suriname. Asimismo, tiene buenas conexiones con Centroamérica y América del Sur, por lo que
podria servir como una plataforma de conexion entre esas subregiones y el Caribe.






Capitulo VII

UN DECALOGO PARA LA INTEGRACION REGIONAL

A. EL PROCESO DE INTEGRACION DEBE TENER UNA VOCACION REGIONAL

La integracion final de todas las subregiones de América Latina y el Caribe debiera ser el norte que guie los
esfuerzos de las distintas agrupaciones y foros de integracion en los proximos afios. Es en ese espacio de
mas de 600 millones de habitantes, unidos por fuertes lazos historicos, culturales y, en gran medida, también
lingiiisticos, donde mejor se podran plasmar los beneficios tradicionalmente asociados a la integracion, como
la mayor escala del mercado ampliado y el aprovechamiento de las complementariedades nacionales. La
region es también el espacio mas propicio para el desarrollo de cadenas de valor plurinacionales articuladas
en torno a sus dos mayores economias, el Brasil y México. Asimismo, sin perjuicio de las especificidades
nacionales y subregionales, la triple problematica de la vulnerabilidad externa, la gran desigualdad y la
heterogeneidad estructural es comun al conjunto de la region. Una accion colectiva regional decidida puede
contribuir significativamente al abordaje de esos desafios.

El objetivo de la integracion regional surge de las exigencias del entorno econdmico internacional,
que, como ya se reseflo, se caracteriza cada vez mas por la conformacion de macrorregiones integradas, con
mercados ampliados y normativas compartidas sobre el comercio y la inversion. La explicacion radica en
la creciente presencia de las cadenas de valor en la organizacion de la produccion mundial. La gestacion
por parte de las principales economias industrializadas de acuerdos megarregionales como el Acuerdo de
Asociacion Transpacifico (TPP) y el Acuerdo Transatlantico sobre Comercio e Inversion entre los Estados
Unidos y la Unién Europea (TTIP) es justamente una reaccion ante esas tendencias. Con estos acuerdos las
partes pretenden tanto acelerar la convergencia normativa y regulatoria en los principales mercados como
asegurar una mayor presencia competitiva de sus empresas en los segmentos de mayor valor agregado de
las cadenas de valor.

En el escenario internacional previsible para el resto de la década, un mercado regional integrado
puede actuar como un factor que incidiria en la demanda estimulando el crecimiento, ya que permitiria
amortiguar los impactos asociados a un menor dinamismo en otras partes del mundo. Con la expansion
de la clase media latinoamericana se ha ampliado significativamente ese mercado, por lo que tendria que
hacerse mas atractiva la integracion regional. También por razones de escala y de rentabilidad, la actuacion
de la banca multilateral y de desarrollo, asi como la propia experiencia de las empresas translatinas y el
creciente despliegue de inversion extranjera procedente de la region apuntan hacia mercados amplios y a
una convergencia gradual de sus normativas.

Dadas las tendencias ya resefiadas de la economia mundial, resulta claro que la mejor opcion que tiene
América Latina y el Caribe es avanzar en sus esfuerzos de integracion y cooperacion regional, abordando en
conjunto algunas de sus principales debilidades (por ejemplo, en infraestructura, educacion e innovacion). De
ese modo, los atractivos de la regién como espacio de inversion y comercio crecerian notablemente, con lo
que se abririan nuevas posibilidades para el establecimiento de alianzas productivas y empresariales. Sobre
esta base, se ampliarian el mapa de alianzas internacionales y la escala de negocios. Una accién regional
concertada permitiria también fortalecer la voz de América Latina y el Caribe en los principales foros de debate
mundiales y en su interlocucidn con otros actores relevantes del sistema internacional (véase el apartado 7).
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La construccion de espacios amplios y unificados es también la mejor via para aprovechar las
externalidades asociadas a la produccion de bienes publicos regionales. En este sentido, converger en un
conjunto limitado pero critico de bienes publicos regionales o subregionales (por ejemplo, en infraestructura,
transporte, logistica y facilitacion del comercio) contribuiria a dinamizar los flujos intrarregionales de
comercio e inversion, favoreciendo asi una mayor integracion productiva. Asimismo, la creacion de un
fondo de reservas de alcance regional reforzaria la posicion de América Latina y el Caribe ante eventuales
perturbaciones de la balanza de pagos, a la vez que apoyaria la provision de un bien ptblico fundamental
como es la estabilidad financiera regional. Contar con esta “linea de defensa” adicional resulta especialmente
importante ante la incierta coyuntura econdmica que enfrentaria la region en la segunda mitad de esta década.

También en relacion con los bienes publicos regionales, cabria sumar esfuerzos nacionales (que
actualmente suelen ser de una escala demasiado limitada) para desarrollar centros tecnologicos conjuntos en
ambitos de interés compartido, como el cambio climatico, la eficiencia energética, las energias renovables
y la biotecnologia aplicada a la agricultura y la mineria. Asimismo, es importante promover la cooperacion
orientada a desarrollar la capacidad prospectiva de la region, de modo que esta se encuentre mejor preparada
para enfrentar los acelerados cambios que se producen en el mundo. En ese sentido, podria ser muy qtil
para los gobiernos y para los propios esquemas de integracion constituir una red latinoamericana y caribeia
de andlisis global, que vincule a las distintas instancias nacionales dedicadas a la prospectiva, ya sean
gubernamentales, académicas o empresariales'. La logica de la inclusividad social apunta en la misma
direccion: la suma articulada de esfuerzos para el apoyo a las pymes, el manejo de los temas migratorios y
la convergencia en aspectos de politica social se puede gestionar mejor resultados si el contexto es regional
y en ese marco se definen las aproximaciones, graduales pero persistentes, de los diversos esquemas de
integracion subregionales.

Por otra parte, cada vez es mas necesario promover la cooperacion orientada a aprovechar las grandes
oportunidades que brinda a la region el acelerado crecimiento de las clases medias en Asia y el resto del
mundo en desarrollo. Dada la escala de los desafios y la magnitud del potencial actual y futuro vinculado a
esa demanda, es natural postular que las iniciativas mas relevantes seran aquellas que logren congregar el
mayor numero posible de actores publicos y privados de la region. Es un campo donde claramente la escala
importa y, por ende, se requieren iniciativas de amplitud regional o, al menos, subregional.

En resumen, tanto las exigencias del entorno global como las propias dindmicas del acontecer regional
conducen a privilegiar la construccion de espacios amplios y unificados de cooperacion regional y de gestacion
de masas criticas en materia de financiamiento, tecnologias y recursos humanos, asi como la convergencia
en aspectos claves de las politicas publicas. El objetivo de la integracion no puede ser sino regional. Son
los signos de los tiempos y las exigencias del cambio estructural en pro de la igualdad en nuestra region.

B. LA INTEGRACION DEBE CONSTRUIRSE TENIENDO EN CUENTA
LOS COMPONENTES SUBREGIONALES Y VECINALES

El hecho de que el objetivo integracionista no deba excluir a ningtin pais ni zona geografica de América Latina
y el Caribe no es obstaculo para reconocer que muchas de las tareas de la integracion tienen un marcado
componente subregional e incluso vecinal. En efecto, por definicion los asuntos relativos a infraestructura,
transporte y logistica y los programas de integracion transfronteriza tienden a enmarcarse en el espacio
territorial mas cercano. Es lo que ocurre con la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
de América del Sur (IIRSA/COSIPLAN) y el Proyecto Mesoamérica en el ambito de los proyectos de

I Véase Bitar (2014).
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infraestructura de transportes, energia y comunicaciones?. Los flujos intrarregionales de personas, de bienes
y de inversion, asi como la propia gestacion de cadenas de valor, son también fenémenos estrechamente
asociados a la proximidad geografica.

Otros ejemplos de acercamientos vecinales o subregionales promisorios son los proyectos de interconexion
eléctrica en Centroamérica y la zona andina. Los miembros de la Comunidad del Caribe (CARICOM), por
su parte, estan preparando un marco regulatorio para apoyar los intercambios de energia eléctrica y gas en
la subregion. También en el marco de la CARICOM se esta impulsando la creacion de un corredor maritimo
caribefio y de un espacio integrado en materia de tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC).
En el terreno ambiental se aprecian logros importantes plasmados en el Corredor Bioldgico Mesoamericano
y en el Tratado de Cooperacion Amazénica. Por tltimo, en el ambito social encontramos los convenios
andinos de salud (Hipolito Unanue) y de educacion (Andrés Bello), el MERCOSUR Social y la Secretaria
de la Integracion Social Centroamericana (SISCA). EIl MERCOSUR Social favorece la coordinacion de
politicas y acciones sociales conjuntas entre los paises del Mercado Comun del Sur en materia de infancia,
adolescencia, juventud, adulto mayor, seguridad alimentaria y economia social. Por su parte, el SISCA
ha colaborado eficazmente en el fortalecimiento de las relaciones y la coordinacion entre los respectivos
ministerios del area social en Centroamérica.

De la misma forma, la CEPAL viene postulando la creacion gradual de espacios compartidos de politica
industrial en sectores especificos (véase el apartado F). La propuesta consiste en detectar sectores productivos
que tengan potencial para gestar cadenas de valor competitivas, estudiar sus fortalezas y debilidades, y hacer
incidir en ellos un conjunto de politicas publicas que ayuden a materializar ese potencial. Este es un ejemplo
preciso de como un enfoque de integracion regional puede partir de iniciativas subregionales o fronterizas
mientras se van construyendo las capacidades empresariales, técnicas e institucionales que permitan la
difusion de estas practicas en el resto de la region.

C. LA CONVERGENCIA ENTRE LOS DIVERSOS ESQUEMAS DE INTEGRACION
ES NECESARIA, PERO SERA UN PROCESO GRADUAL Y NO LINEAL

En una economia mundial que opera cada vez més sobre la base de macrorregiones integradas, la convergencia
entre los distintos esquemas de integracion latinoamericanos y caribefios parece no solo necesaria, sino
urgente. Esa convergencia excede largamente el ambito de las politicas comerciales, sobre todo cuando se
trata de gestar cadenas de valor subregionales o regionales. Estas dependen en gran medida de la calidad de
la infraestructura regional de transporte, logistica, energia y comunicaciones, asi como de la convergencia
regulatoria entre paises. Por lo tanto, mas alla de las diferencias de aproximacion a los aspectos comerciales y
arancelarios que pueden caracterizar a los diversos esquemas, el espacio que resta es suficientemente amplio
y decisivo como para avanzar en multiples campos de las politicas publicas.

A titulo de ejemplo, el Didlogo Regional de Banda Ancha, espacio instaurado en 2010 y del que la
CEPAL ejerce como secretaria técnica, favorecio el acuerdo entre las autoridades sectoriales de diez paises
de la region para constituir el Observatorio Regional de Banda Ancha en 2011. Estas instancias proveen
informacion actualizada y oportuna sobre el tema y facilitan el didlogo entre actores publicos y privados del
sector. Gracias a la mejora de la coordinacion entre los gobiernos de la region, sumada a diversas politicas
y reformas sectoriales realizadas a nivel nacional, el servicio es hoy mas asequible y han aumentado las

2 Un ejemplo destacable es la inauguracion, en octubre de 2013, de la linea de transmisién de alta tensién que conecta a la Usina

Hidroeléctrica Binacional Itaipu con Villa Hayes, en el area metropolitana de Asuncion. El Fondo de Convergencia Estructural
del MERCOSUR (FOCEM) financié este proyecto, con una extension de 358 kilometros y un costo cercano a los 320 millones
de dolares. De este modo, la capacidad de suministro eléctrico en Asuncion se elevara un 50%.
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velocidades de conexion. Como es sabido, la economia digital es un componente central para el cambio
estructural que necesita la region, ya que favorece la diversificacion de la estructura productiva, asi como
el incremento de los niveles de productividad y su convergencia. Los avances que en este plano se vienen
obteniendo en los enfoques de politica y las regulaciones son un ejemplo concreto del aporte de la cooperacion
regional ante los principales desafios del desarrollo.

La facilitacion del comercio intrarregional es otro ambito que cabria privilegiar para promover la
convergencia. En mayor o menor medida, todos los mecanismos de integracion registran avances en temas
como la digitalizacion de los tramites asociados al comercio, las ventanillas tnicas de comercio exterior y
los esquemas de operador economico autorizado, entre otros. El siguiente paso 16gico seria tender puentes
entre estos avances (véase el apartado G).

Sobre la base de logros como los ya comentados (entre otros), la convergencia gradual entre los
esquemas de integracion subregionales podria ser mas fluida. No obstante, en ningln caso se tratara de
un proceso lineal, porque los tiempos y rasgos caracteristicos de los diversos esquemas de integracion son
muy disimiles. No es realista, por tanto, sugerir un ritmo y una secuencia unicos. Entre tanto, como ya se
ha expuesto, se podrian regionalizar los temas menos conflictivos, a fin de construir un activo de base para
posteriores desarrollos.

El proceso de reingenieria que esta abordando la Comunidad Andina (CAN) ejemplifica las complejidades
y los retos que reviste el proceso de convergencia®. En efecto, los cuatro paises miembros de la CAN
pertenecen también a otros esquemas de integracion econdmica con orientaciones de politica diversas. Por
una parte, Colombia y el Perti son miembros plenos de la Alianza del Pacifico, en la que el Ecuador tiene
condicion de observador. Por otra parte, el Estado Plurinacional de Bolivia y el propio Ecuador se encuentran
en un proceso de adhesion al MERCOSUR (mas avanzado en el primer caso). Ambos paises son también
miembros de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América - Tratado de Comercio de los
Pueblos (ALBA-TCP). La situacion previsible para los proximos afos es que los paises andinos continien
perteneciendo a varios esquemas de integracion en forma simultanea. Ese escenario presenta complejidades
de distinta indole, como las que pudieran derivarse de posibles incoherencias entre los compromisos (sean
arancelarios o normativos) acordados en las distintas agrupaciones. Otro tema complejo guarda relacion con
las modalidades mediante las que se transitaria desde la situacion actual hacia una convergencia sudamericana,
objetivo cuya importancia fue relevada en la Reunion Extraordinaria del Consejo Presidencial Andino en el
inicio del proceso de reingenieria®.

Los paises miembros de la CAN han explicitado su intencion de aprovechar la oportunidad que brinda
la reingenieria para evaluar si existen actualmente en la agenda andina temas que podria resultar mas eficiente
trasladar al ambito de la Unidén de Naciones Suramericanas (UNASUR) o incluso al de la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Si asi fuera, se podrian reducir las duplicaciones de
esfuerzos y las inconsistencias, ademas de liberarse recursos humanos y financieros para los asuntos que se
definieran como parte del “ntcleo duro” de la integracion andina. Esta iniciativa constituye una expresion
concreta de como se pueden tender puentes entre los distintos mecanismos de integracion, minimizando la
redundancia de esfuerzos y, al mismo tiempo, facilitando una futura convergencia entre ellos.

Si bien aqui se recurre al caso andino como ejemplo, muchas de las conclusiones se aplican también a otros esquemas de
integracion subregional. A esto habria que agregar la superposicion de compromisos diferenciados entre acuerdos comerciales
intrarregionales y extrarregionales, como los existentes entre algunos paises de la region con los Estados Unidos, la Union
Europea, la Republica de Corea, el Japon y China, entre los mas importantes.

“Solicitar al Secretario General de la Comunidad Andina a.i., a que conjuntamente con la Secretaria General del MERCOSUR y la
Secretaria General de la UNASUR, identifiquen elementos comunes, de complementariedad y diferencias con miras a una futura
convergencia de los tres procesos” (Declaracion de Bogotd, 8 de noviembre de 2011) [en linea] http://intranet.comunidadandina.
org/Documentos/Presidencial/CP_EXTRA _4.pdf.
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No se puede pasar por alto que el fenomeno de la “multipertenencia” afiade complejidad al objetivo
(ya de por si exigente) de la convergencia. Con todo, lo esencial es el compromiso de avanzar gradualmente
hacia una agenda regional integral. Sobre esa base, y colocando la gestacion de cadenas de valor en el centro,
sera posible aplicar con pragmatismo las normativas que resulten mas funcionales para alcanzar esa meta. La
prioridad inmediata es avanzar en el desarrollo de los bienes publicos regionales ya mencionados (transporte,
logistica, telecomunicaciones, financiamiento, facilitacion del comercio), a fin de generar condiciones para
que las iniciativas coordinadas de politica industrial operen sobre bases mas realistas. En estas dos dindmicas
cruciales, las complejidades de la multipertenencia no representan un obstaculo insalvable, en la medida en
que el compromiso integracionista se refuerce y se exprese en los ya citados bienes publicos regionales y
en la puesta en marcha de una politica industrial plurinacional.

Cabe notar que la construccion de bienes publicos regionales y la reduccion de las barreras al comercio
y a las inversiones intrarregionales no tienen por qué avanzar a un mismo ritmo ni segiin una secuencia
predeterminada. Lo importante es actuar con pragmatismo, privilegiando aquellas acciones que generen mas
apoyo y aceptando que distintos grupos de paises puedan avanzar a velocidades diferentes.

Por tltimo, y sin perjuicio de la importancia que reviste la convergencia institucional entre los distintos
mecanismos de integracion, no debe olvidarse que también es fundamental que exista un cierto nivel minimo
de convergencia macroecondomica. Los objetivos y mecanismos de esta convergencia pueden establecerse
de manera explicita y vinculante en los acuerdos de integracion (como ocurre con los criterios de Maastricht
en la Union Europea), aunque no es indispensable. Lo importante es tener claro que la existencia de brechas
demasiado amplias en materia de inflacion y de saldo fiscal y en cuenta corriente afectara inevitablemente
a los flujos de comercio e inversion entre los paises miembros de un esquema de integracion.

D. NO HAY UN MODELO UNICO NI PRIVILEGIADO DE INTEGRACION, POR LO QUE
SE REQUIERE GRAN FLEXIBILIDAD EN EL DISENO Y LA GESTION DEL ESPACIO
REGIONAL EMERGENTE

Los gobiernos de toda la region, sin importar su signo politico, comparten varias metas de largo alcance,
como la transformacion de la estructura productiva, la inclusidon social, la cooperacidon e integracion
regional y la lucha contra el cambio climatico y sus consecuencias. Si bien la integracion constituye una
meta en si misma, en la practica contribuye al logro de todas las demas. En cualquier caso, el objetivo de la
transformacion productiva esta cada vez més vinculado a la complementariedad productiva entre paises”.
En consecuencia, los esfuerzos de la integracion regional durante los proximos afios debieran estructurarse
en torno al cumplimiento de ese conjunto de metas.

Sin perjuicio de los objetivos comunes ya mencionados, la gran diversidad de las economias de la
region, de sus mecanismos de integracion y de las orientaciones de politica de sus gobiernos hace necesarias
grandes dosis de flexibilidad y pragmatismo para definir criterios en torno a varios aspectos centrales de la
integracion. Entre estos se destacan los siguientes:

* la adopcion de compromisos por parte de los paises o agrupaciones a distintas velocidades o en
formatos de geometria variable;

5 Por ejemplo, en el &ambito del MERCOSUR esa complementariedad productiva est4 siendo impulsada en las industrias aerondutica

y naval, de energia edlica, de tecnologias de la informacion y las comunicaciones, petroleo y gas. El objetivo es desarrollar
proyectos regionales comunes en ciencia, desarrollo tecnoldgico, innovacion e integracion productiva (Comunicado Conjunto de
los Presidentes de los Estados Miembros del MERCOSUR, 29 de junio de 2012 [en linea] http://www.mercosur.int/innovaportal/
file/4488/1/comunicado_conjunto_presidentes_ep.pdf).
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* las modalidades de tratamiento diferenciado para las economias de menor tamafio o nivel de
desarrollo;

* las modalidades de convergencia de los acuerdos subregionales existentes, y

* la consideracion de los acuerdos comerciales con socios extrarregionales que mantienen varios
paises de América Latina y el Caribe.

Del contexto ya expuesto se desprende nitidamente la necesidad de privilegiar los consensos, centrando
la agenda de la integracion en las areas donde estos sean mas significativos y donde resulten mas evidentes
sus beneficios. Asimismo, independientemente de las orientaciones de politica, se pueden identificar algunas
caracteristicas basicas que todos los mecanismos de integracion de la region debieran procurar satisfacer.
Por ejemplo, plantearse objetivos realistas y graduales, preservar los logros ya alcanzados, cumplir los
compromisos contraidos y estrechar lazos con los otros mecanismos de integracion existentes en la region.
Asimismo, con objeto de minimizar la dispersion de esfuerzos, resulta imprescindible definir con mayor
claridad el ambito de accién de los distintos mecanismos de integracion, en particular de la CELAC y la
Unioén de Naciones Suramericanas (UNASUR) (véase el apartado E).

Es deseable incorporar todas estas consideraciones en el disefio de una nueva institucionalidad regional,
para que esta se debilite lo menos posible y no se erosione su credibilidad. Del mismo modo, los gobiernos
de la region debieran estar abiertos a examinar experiencias exitosas de cooperacion e integracion en otras
regiones, especialmente Asia Oriental y Sudoriental. Cabe valorar en particular el gran pragmatismo que ha
caracterizado a la integracion asiatica, el cual ha permitido que las importantes diferencias entre los regimenes
politicos existentes en esa zona no hayan supuesto un impedimento insuperable para definir e implementar
una agenda regional de cooperacion e integracion.

E. UN REQUISITO INDISPENSABLE DEBIERA SER EL COMPROMISO Y LA VOLUNTAD
POLITICA DE CONVERGER HACIA UN ESPACIO REGIONAL INTEGRADO

Si bien es altamente deseable, avanzar hacia un espacio regional integrado mediante la convergencia de los
multiples acuerdos y esquemas de integracion hoy existentes, resulta politicamente complejo en la coyuntura
actual. En este contexto, lo relevante debiera ser el compromiso de todos los paises de la region en cuanto a
que: i) el objetivo central de mediano plazo ha de ser la integracion regional, esto es, entre América del Sur,
Centroamérica, el Caribe y México; ii) la busqueda de ese objetivo no debe ir en perjuicio de los avances
que se vayan logrando en cada subregion o agrupacion, y iii) las eventuales dificultades que puedan surgir
en el camino hacia una futura convergencia se aborden con flexibilidad y compromiso integracionista. En
otras palabras, el principal desafio actualmente es tender puentes entre las distintas agrupaciones e iniciativas
existentes, con objeto de facilitar una futura convergencia entre estas.

En los proximos afios, la CELAC y la UNASUR, en su calidad de instancias aglutinadoras del conjunto
de laregion y de América del Sur, respectivamente, deberan asumir un papel clave en el ordenamiento de los
diversos esfuerzos en materia de integracion. En consecuencia, es preciso dotar a ambas iniciativas de agendas
claras (evitando la duplicacion de funciones), asi como de los medios técnicos, financieros e institucionales
que les permitan llevarlas a cabo de manera efectiva. En principio, estas son las instancias mas propicias
para coordinar posiciones regionales —o subregionales— con miras a los grandes debates mundiales, asi
como en las relaciones con socios extrarregionales (véase el apartado G).

Un desafio de la mayor importancia consiste en evitar que se profundice la fragmentacion de la region
por afinidades politicas (que por definicion son transitorias) o por alineamientos geograficos que no reflejan
adecuadamente las realidades del mundo moderno. En particular, es fundamental evitar que se constituya
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artificialmente un eje de division Atlantico-Pacifico en la region®. La consolidacion de los vinculos con
Asia no es de interés exclusivo de los paises latinoamericanos de la costa del Pacifico ni puede lograrse
solo desde estos, sino que es una empresa de dimension regional. Ademads, la eficacia de esta aproximacion
dependera no solo de la calidad de las politicas y las propuestas que se planteen, sino también de la masa
critica (econdmica, demografica y de recursos) que la region pueda ofrecer. Por ende, resulta obvio que
ninguna de las dos riberas puede prescindir de la otra. Ambas se necesitan, ambas cuentan con ventajas

especificas y ambas debieran coordinarse para aprovecharlas al maximo’.

Actualmente, las diferencias en politica comercial y, en general, en las estrategias de desarrollo dificultan
una actuacion mas coordinada de las riberas atlantica y pacifica. Sin embargo, esta situacién coyuntural
no debiera convertirse en una restriccion permanente. En otras palabras, hay que trabajar para reducir esas
diferencias, dejando siempre abiertas las puertas para el momento en que haya una mayor convergencia.
Asimismo, es necesario velar por que ninguna negociacion o iniciativa comercial extrarregional en que estén
involucrados paises de la region pueda dificultar un futuro proceso de convergencia.

F. LAS CADENAS DE VALOR Y LAS POLITICAS PUBLICAS PARA IMPULSARLAS
PUEDEN CONSTITUIR UN PODEROSO INSTRUMENTO DE INTEGRACION REGIONAL

Las posibilidades de diversificar la estructura productiva y exportadora de la region estan estrechamente
ligadas a las perspectivas de su proceso de integracion. Como ya se ha evidenciado en este documento, el
comercio intrarregional se caracteriza por ser mas diversificado y mas intensivo en manufacturas, tener un
mayor contenido tecnologico, resultar mas accesible para las pymes y crear relativamente mas empleo que
el comercio con otras regiones. Se trata, por tanto, de un eslabon crucial no solo para la integracion regional,
sino también para los avances nacionales en las estrategias de cambio estructural para la igualdad.

Superar la “trampa de los ingresos medios” requiere innovacidon, aumentos de productividad,
diversificacion productiva e inversiones en infraestructura y capital humano. Para ello es imprescindible
partir de una concepcion moderna de la integracion, apoyada en la creacion competitiva de cadenas de valor.
De alli surge el consenso que se viene gestando en la regidn para asignar un rol mas destacado a los temas
de integracion en la base productiva, impulsando cadenas de valor regionales o subregionales. A fin de ser
coherentes con ese planteamiento, es necesario tanto elevar el perfil de las politicas industriales nacionales
como incorporar ese impulso con similar centralidad en las actividades de integracion y cooperacion regional.

Para que las cadenas de valor sean competitivas, hay que desarrollar politicas industriales que apoyen
la productividad y la innovacion. Este es el vinculo clave entre las politicas nacionales y las de integracion.
Si se desea promover el desarrollo de encadenamientos productivos plurinacionales, actuar solo en el nivel
nacional resulta insuficiente. Por ello, un paso légico es que algunos instrumentos de la politica industrial
incluyan componentes plurinacionales o subregionales, de modo que puedan implementarse en ambitos como
la capacitacion de la mano de obra, la certificacion de calidad, la medicion y reduccion de la huella de carbono
de las exportaciones, y, en general, en todo lo que esté relacionado con promover la internacionalizacion
(directa e indirecta) de empresas, en especial de las pymes. La coordinacion de las politicas industriales
nacionales plantea diversos desafios politicos, técnicos e incluso presupuestarios. Por ello estas iniciativas

6 “Nuestro continente tiene la suerte de ser bafiado por dos océanos. El futuro de América Latina depende de nuestra capacidad

de unir esos mares” (Presidenta Dilma Rousseff, primer encuentro regional de la Iniciativa Mundial Clinton, 9 de diciembre de
2013, Rio de Janeiro (Brasil)).

Cabe destacar la iniciativa del Observatorio América Latina-Asia Pacifico, creado en marzo de 2012 por la Asociacion Latinoamericana
de Integracion (ALADI), la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y la CEPAL, con que se pretende constituir un espacio
para el intercambio de informacion, el analisis y la discusion de las relaciones econdmicas entre ambas regiones, utilizando una
plataforma de Internet [en linea] www.observatorioasiapacifico.org y otros medios, como seminarios y publicaciones.
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necesariamente han de ser graduales y aproximativas, y se debe avanzar por prueba y error en aquellas
actividades de mayor impacto sobre el comercio intraindustrial y las cadenas de valor subregionales.

Si bien es cierto que el comercio puede consolidar o incluso acentuar las diferencias de productividad
entre economias, al radicar algunas en rubros de baja productividad y otras en segmentos mas dinamicos
y productivos, se deduce que un desafio importante de la integracion regional consiste en contribuir a la
construccion de capacidades en las economias menos avanzadas. Puede recurrirse para ello a fondos estructurales,
a financiamiento por parte de la banca multilateral y de desarrollo y a alianzas con inversionistas extranjeros
que faciliten el acceso a la capacitacion, la tecnologia y las redes de produccion y distribucion. Lo importante
es asegurar que las economias menos avanzadas cuenten con un apoyo externo que permita a sus empresas
acceder a cadenas de valor y ascender en las jerarquias de estas. Por tanto, se tendria que reformular el trato
especial y diferenciado para los paises de menor desarrollo relativo, de modo que incorporase un sesgo hacia
la generacion de capacidades productivas y tecnologicas.

Para ser exitosa, una estrategia orientada a la promocion de las cadenas de valor regionales y
subregionales requiere un estrecho alineamiento entre la politica industrial y la comercial. Esta tltima debiera
centrarse en la gradual remocion de los obstaculos no arancelarios que entorpecen el funcionamiento de las
cadenas de valor. Estos impedimentos suelen derivarse de diferencias entre las reglamentaciones nacionales
en aspectos tales como las normas técnicas, el tratamiento de la inversion extranjera y de los servicios y la
proteccion de la propiedad intelectual. Con frecuencia, ese tipo de medidas dificulta mas el desarrollo de
las cadenas de valor que los aranceles, ambito en que la region registra importantes avances. Una mayor
convergencia regulatoria entre los paises de la region facilitaria también el avance hacia politicas industriales
compartidas, por ejemplo al reducir la competencia entre paises por atraer inversion extranjera directa basada
en el otorgamiento de ventajas tributarias o regulatorias.

En suma, la politica industrial aparece como un eje destacado de la renovacion del proceso de
integracion. El desafio es construir conjuntamente capacidades productivas y tecnolégicas donde hoy no
existen. Sobre esa base se podria dinamizar el comercio intrarregional y sobre todo el intraindustrial, que es
el que esta asociado mas directamente con las cadenas de valor.

G. UNA AGENDA COMUN PARA EL CORTO PLAZO ES UN BUEN PUNTO DE PARTIDA

A partir de las diversas tematicas abordadas en este documento, cabe visualizar una posible agenda compartida
de integracion y cooperacion regional para el corto plazo. Esta deberia incluir elementos vinculados tanto
con el objetivo de alcanzar una mayor integracion productiva regional como con el de lograr un mejor
relacionamiento externo de América Latina y el Caribe, lo que incluye un aumento de la participacion regional
en los principales debates mundiales. A continuacion se mencionan algunas ideas preliminares en este sentido.

1. Agenda regional

Dado que un objetivo compartido por los gobiernos de la region es la promocion de los encadenamientos
productivos plurinacionales, resulta conveniente explorar opciones que permitan avanzar gradualmente hacia
una plena acumulacioén regional de origen. Este tipo de disposiciones ya existe en los distintos mecanismos
subregionales de integracion, asi como en algunos acuerdos que vinculan a los mecanismos de integracion
entre si (por ejemplo, los acuerdos de complementacion econémica entre el MERCOSUR y los miembros
de la CAN) o con paises de forma individual (como el tratado de libre comercio entre los cinco paises
centroamericanos y México). Sin embargo, el impacto sobre la integracion productiva regional seria mayor
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si se pudiera avanzar hacia un solo gran régimen de acumulacién que incluyera a todos los paises de la region
y cuyas reglas de uso estuvieran mas orientadas a las pymes.

Seguir impulsando las principales iniciativas regionales de inversion en infraestructura es otro eje
decisivo de esta agenda. Una actuacion selectiva encaminada a detectar los principales cuellos de botella y los
eslabones sinérgicos de mayor impacto, junto con la definicion de un cronograma preciso de financiamiento,
inversion y ejecucion contribuirian a renovar el impulso de la integracion regional. Por ejemplo, la carretera
Interoceanica, que recorre parte del Brasil y del Perq, ha estimulado el comercio, el turismo y el empleo en
los estados de Acre, Rondonia y Matto Grosso y en los departamentos de Arequipa, Cuzco y Madre de Dios
(en el segundo). Iniciativas de este tipo siguen siendo muy necesarias en toda la region, de manera particular
en el Caribe, dadas sus especificidades en materia de logistica e infraestructura.

También seria deseable una mayor coordinacion de las acciones que varios gobiernos y esquemas de
integracion estan implementando para facilitar el comercio; por ejemplo, mediante una armonizacion gradual
de los tramites y la documentacion exigidos a las empresas. Esta seria una forma concreta de facilitar el
funcionamiento de las cadenas de valor, no solo en cada espacio subregional, sino en toda la region. Otra
linea de trabajo que puede dar resultados tangibles en plazos relativamente breves es la gradual armonizacion
o reconocimiento mutuo de las normas técnicas, sanitarias y fitosanitarias de los paises. Por ultimo, resulta
imprescindible avanzar en mecanismos que aseguren un adecuado financiamiento del comercio intrarregional,
incorporando en el esfuerzo a la banca nacional y regional de desarrollo y que se orienten a extender el
uso de los sistemas de pago en moneda local. Todos estos logros beneficiarian particularmente a las pymes
exportadoras, por lo que responden al objetivo de lograr un comercio més inclusivo.

2. El vinculo con China y la regién de Asia y el Pacifico

Uno de los temas clave de la década sera la aproximacion regional a China, en particular, y a la region de
Asia y el Pacifico, en general. En todas las economias de la region, sobre todo para las sudamericanas, el
vinculo comercial con China ha pasado a ser un factor relevante para sus posibilidades de crecimiento,
empleo y estabilidad macroeconémica. Con las reformas econdmicas que se estan llevando a cabo en China,
la inversion de este pais en América Latina y el Caribe podria adquirir un rol cada vez mas importante. La
region tiene la oportunidad de participar en el disefio de ese nuevo vinculo, en la medida en que cuente con la
vision y las politicas adecuadas y que enfrente ese desafio de manera coordinada. Las iniciativas nacionales,
aunque son necesarias, resultan claramente insuficientes.

Si la respuesta que se requiere es regional, parece claro que la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (CELAC) es la instancia mas apropiada para abordarla. En este contexto, resulta muy positivo
el reciente establecimiento del Foro CELAC-China, acordado durante la segunda Cumbre de la CELAC,
celebrada en La Habana en enero de 2014. Se abre asi la posibilidad de que la region entable un didlogo con
las autoridades chinas sobre la agenda de cooperacion futura con una postura regional concordada y con
propuestas precisas. Este didlogo debe orientarse no solo a aprovechar mejor las oportunidades que ofrecen
los crecientes vinculos econoémicos de la region con China, sino también a encontrar soluciones a las carencias
que exhibe esa relacion, especialmente en la composicion de los flujos comerciales.

Existen fuertes lazos entre China y las economias de la Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental
(ASEAN), varias de las cuales son competitivas en productos que América Latina y el Caribe exporta o
podria exportar a China y al resto de Asia. En consecuencia, la reflexion sobre el vinculo de la region con
China no puede abordarse al margen del que mantiene con el conjunto de Asia y el Pacifico o, al menos, con
la ASEAN. Probablemente, la relacion de la CELAC con esta asociacion constituird una prioridad para los
afios proximos. La profundizacion de ese dialogo no solo es necesaria para mejorar la calidad del intercambio
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comercial y de las inversiones, sino también para ir consensuando posturas entre ambas regiones en los
principales temas de la agenda global.

3. Fortalecimiento del didlogo y la cooperacion con la Unién Europea

En el marco de la Primera Cumbre CELAC-Unidn Europea, celebrada en Santiago en enero de 2013, ambas
agrupaciones acordaron un plan de accion para el periodo 2013-2015 que incluye iniciativas de cooperacion
birregional en varios ambitos (como ciencia, educacion, migraciones y desarrollo sostenible). Asimismo, el
renovado impulso que han tenido las negociaciones para un Acuerdo de Asociacion entre el MERCOSUR y
la Union Europea abre una prometedora ventana de oportunidades para la integracion regional. En efecto, si
esta negociacion culminase exitosamente, las subregiones del Caribe y Centroamérica, el bloque MERCOSUR
y, anivel de paises, Chile, Colombia, México, Panama, el Pert1 y la Reptiblica Dominicana tendrian acuerdos
similares con la Union Europea. A partir de esa base comun podrian explorarse con pragmatismo opciones
para la eventual aplicacion de esos compromisos entre los propios paises de la region. Seria posible asi
profundizar el espacio econdmico regional a través de la aplicacion gradual de normativas comunes para el
comercio y la inversion.

4. Proyeccion de la region en los debates sobre la gobernanza mundial

La pertenencia de la Argentina, el Brasil y México al Grupo de los 20 (0G20) constituye una oportunidad
estratégica para definir en la CELAC posiciones conjuntas que den a la region una voz mucho mas fuerte
en los grandes debates de la gobernanza mundial®. Por ejemplo, en la reunién de ministros de finanzas y
presidentes de bancos centrales de esta agrupacion, realizada en Sydney, Australia, en febrero de 2014, se
destaco que “pese a avances recientes, la economia global esta lejos de alcanzar un crecimiento elevado,
balanceado y sostenible” y que persisten importantes vulnerabilidades, tales como “la reciente volatilidad
en mercados financieros, altos niveles de deuda publica y la persistencia de desbalances globales™. En ese
sentido, los ministros de finanzas y los presidentes de los bancos centrales del G20 se comprometieron a
elevar su producto conjunto un 2% por encima de su trayectoria esperada en los proximos 5 afios. Para tal
fin, se acordo emprender acciones orientadas a aumentar la inversion, el empleo y la participacion laboral,
asi como a estimular el comercio y promover la competencia. En particular, se puso énfasis en el desarrollo
de infraestructura y en el apoyo a las pymes.

La oportunidad es relevante para que los tres paises latinoamericanos presentes en el G20 trasladen la
agenda definida en Sydney al ambito regional, esto es, que se plantee dinamizar el crecimiento del conjunto
de América Latina y el Caribe reforzando las inversiones en infraestructura y el apoyo a las pymes. La
banca multilateral regional, los bancos nacionales de desarrollo, las iniciativas de IIRSA, COSIPLAN y el
Proyecto Mesoamérica y otros esfuerzos gubernamentales podrian formar parte de este paquete reactivador.
En términos generales, la participacion latinoamericana en el G20 podria favorecer una discusion previa de
la agenda entre los paises de la region y los esfuerzos por regionalizar esa agenda en colaboracion con los
distintos mecanismos de integracion.

Las oportunidades que ofrece una mayor coordinacion regional para fortalecer la participacion de
América Latina y el Caribe en los principales debates globales no se agotan en la agenda del G20. Existen
también espacios pertinentes para una accidon regional concertada en ambitos como la negociacion de un

8  Dependiendo de las tematicas de esas reuniones, los organismos regionales especializados, como la CEPAL y el Banco de

Desarrollo de América Latina (CAF), podrian colaborar con aportes técnicos que ayudasen a enriquecer el debate y las propuestas.
Véase el comunicado de la Reunion de ministros de finanzas y presidentes de los bancos centrales del G20 [en linea] https:/
www.g20.org/sites/default/files/g20 resources/library/Communique%20Meeting%200f%20G20%20Finance%20Ministers%20
and%20Central%20Bank%20Governors%20Sydney%2022-23%20February%202014_0.pdf.
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nuevo marco multilateral orientado a enfrentar el cambio climatico, la definicion de la agenda para el
desarrollo después de 2015, la reforma de la arquitectura financiera internacional y la gobernanza mundial
de las migraciones, entre otros.

H. LA INTEGRACION TIENE QUE APOYARSE MAS EN LA SOCIEDAD CIVIL

Larenovacion de la integracion requiere un vinculo mas estrecho con las organizaciones de la sociedad civil.
Por ejemplo, los esquemas de integracion se beneficiarian doblemente de una relacion solida y permanente
con las universidades de la region. Por una parte, podrian recibir el aporte de estudios sobre aspectos clave de
la cooperacion y la integracion regional, insumos que ni las secretarias de los mecanismos de integracion ni
los gobiernos estan siempre en condiciones de producir de manera oportuna o con la suficiente profundidad.
Por otra parte, asi se reforzaria la legitimidad del proceso de integracion regional en conjunto.

Algo parecido puede mencionarse respecto de las organizaciones laborales, que ya mantienen un
dialogo con los mecanismos subregionales de integracion. Temas como la movilidad laboral, la portabilidad
de derechos previsionales, la homologacion de capacidades técnicas, las demandas de capacitacion laboral,
junto con otros mas especificos de tipo sectorial, podrian enriquecer la agenda de la integracion regional en
la medida en que su tratamiento incluya un didlogo reforzado con las organizaciones laborales.

Actualmente las decisiones de los principales actores empresariales de la region tienen, en general,
un vinculo limitado con las que se toman desde las instituciones de la integracion regional y subregional.
Es una situacion que hay que corregir y en que la responsabilidad es compartida: tanto los esquemas de
integracion como las organizaciones empresariales debieran actualizar sus agendas para mejorar el dialogo
mutuo, definiendo tareas y metas precisas en plazos acotados!?. En particular, para promover cadenas de
valor regionales o subregionales competitivas es necesario un didlogo fluido con los sectores empresariales
y laborales que son los principales actores de dichas cadenas. Este didlogo, bien informado y tecnificado,
contribuiria a dar mayor pertinencia a las iniciativas nacionales y de integracién en materia de comercio
exterior, inversion extranjera, politica industrial, innovacion y competitividad, aumentando su aporte a la
gestacion de cadenas de valor.

Especificamente, cabria abrir un didlogo al mas alto nivel con las principales empresas translatinas sobre
la posibilidad de que estas puedan actuar como columna vertebral de los esfuerzos por la internacionalizacion
de las pymes de la region. Por supuesto, no se trata de exigir a las translatinas involucrarse en iniciativas
que les resten competitividad, sino de conocer cuales son las exigencias minimas (de calidad, oportunidad
y volumen, entre otras dimensiones) que las pymes regionales debieran cumplir para que las translatinas
estuvieran dispuestas a contratar sus servicios como proveedoras de bienes y servicios. La divergencia entre
estas demandas y la realidad de las pymes puede ser considerable, y ese seria justamente el espacio para
aplicar los instrumentos de una politica industrial orientada a que las pymes pudieran elevar sus estandares
técnicos y profesionales. Sobre esta base, seria posible avanzar en politicas de clisteres o aglomeraciones
productivas locales.

I. LA IGUALDAD DEBE SER UN DISTINTIVO DE LA INTEGRACION REGIONAL

Si la desigualdad es una de las caracteristicas de la region, la promocion de la igualdad debiera constituir un
rasgo distintivo de la estrategia de integracion regional. Tratandose de un problema sistémico, no parece viable

10 Por ejemplo, el ultimo congreso de la Asociacién Latinoamericana del Acero (ALACERO), celebrado en Lima en noviembre

de 2013, se centro justamente en los vinculos entre industrializacion, diversificacion productiva e integracion regional.
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abordar este desafio exclusivamente a través de las politicas sociales. De entrada, existe un vinculo evidente
con la dimensioén productiva. Una transformacion en esa esfera que contribuya a reducir las desigualdades
requiere mas y mejor empleo productivo y una mayor presencia en las exportaciones de manufacturas y
servicios, por una parte, y de pymes, por otra. Estas caracteristicas estan mejor representadas en el comercio
intrarregional que en cualquier otro tipo de comercio. Por lo tanto, existe una relacion directa entre una
estrategia de crecimiento con igualdad y la profundizacion del espacio econémico regional.

El planteamiento central de este documento, que es situar la integracion productiva como eje estratégico
de la integracion regional, es coherente con el objetivo de imprimir un caracter social mas acentuado. En
efecto, la idea de otorgar un papel central a las pymes implica que lo que aqui se postula es la promocion
de cadenas de valor inclusivas, en linea con las propuestas recientes de la CEPAL!!. Este enfoque estd en
linea con las inquietudes tradicionales del estructuralismo latinoamericano, que ubican la estructura de la
produccion, las caracteristicas del mercado del trabajo, las diferencias de productividad y el acceso al progreso
tecnologico como los ejes de la reflexion sobre el desarrollo y la distribucion del ingreso.

El espectro de posibles acciones a nivel regional para combatir la desigualdad también incluye la
reduccion de la heterogeneidad digital. En este plano, las politicas de integracion deben privilegiar el acceso
a las TIC por parte de los sectores mas vulnerables y desde las zonas apartadas. Asimismo, las medidas que
se adopten tienen que reforzar la incidencia positiva de estas tecnologias en la educacion y la salud publicas,
las actividades de capacitacion laboral y la productividad de las pymes.

El espacio propiamente social también ofrece un amplio espectro de oportunidades para la cooperacion
regional, varias de las cuales ya se recogen en las agendas de la CELAC y de los esquemas subregionales de
integracion. Se trata en este caso de la coordinacion de politicas y acciones conjuntas en temas de infancia y
adolescencia, juventud, adulto mayor, seguridad alimentaria, reduccion de la pobreza, migracion, igualdad de
género y economia del cuidado. Todos estos temas conforman un extenso programa de trabajo con objetivos
sociales, que bien integrado con la agenda de transformacién productiva podria renovar la confianza en la
pertinencia del esfuerzo de integracion regional y su intima imbricacion con las estrategias nacionales de
crecimiento con igualdad.

Otro logro significativo de la cooperacion regional en materia social tiene que ver con el disefio y
la gestion de programas sociales destinados a combatir la pobreza extrema. Destacan aqui los fondos de
inversion social y los programas de transferencia con corresponsabilidad!?. En torno a estos programas se
ha ido conformando gradualmente una red de cooperacion regional en que participan las instituciones y
organismos competentes de cada pais. Asimismo, el impacto de estos programas ha trascendido las fronteras
de la region, de modo que se han convertido en un activo de exportacion regional. En efecto, las capacidades
técnicas de disefio y gestion de ese tipo de programas empiezan a ser replicadas en otras zonas del mundo
en desarrollo —lo que ilustra el impacto de la “marca” latinoamericana—, contribuyendo a la cooperacion
Sur-Sur.

J. ES NECESARIO CONSIDERAR LA INTEGRACION COMO UNA POLITICA DE ESTADO

El debate sobre la integracion latinoamericana y caribefia suele centrarse en las carencias, como los déficits
en materia de comercio intrarregional, infraestructura y coordinacién de politicas, y la superposicion y
limitaciones de los mecanismos de integracion existentes. Una mirada mas optimista podria privilegiar los

I Véase CEPAL (2013a).

12 También cabe resaltar el intercambio de experiencias entre el Brasil y el Perli en torno al programa Farmacia Popular y la
cooperacion para la produccion de medicamentos contra la malaria y la tuberculosis (discurso de la Presidenta Dilma Rousseff
durante el Foro Empresarial “10 Afios de la Alianza Estratégica Brasil-Pert”, Lima, 11 de noviembre de 2013).
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logros alcanzados, prestando atencion a la integracion “de hecho”, que se estd desarrollando sin estridencias,
y que es resultado de avances integracionistas y de incentivos de mercado.

Como se ha puesto de relieve en este documento, en la ultima década América Latina y el Caribe ha
alcanzado niveles historicos de interdependencia, no solo en el ambito comercial, sino también en lo referente
a los flujos de inversiones, de bienes y servicios, de comunicaciones y de personas (migrantes y turistas)'3.
Esta evolucidn se refleja a su vez en las actitudes de los ciudadanos frente a la integracion. La percepcion
que los latinoamericanos tienen de sus socios de la region y de la integracion es mayoritariamente positiva.
Segun un estudio de la Corporacién Latinobarometro, basado en encuestas realizadas en 2009 en 18 paises
de la region, un 71% de los latinoamericanos apoya la integracion economica y un 59%, la cooperacion
politica (Latinobarémetro, 2010).

El cuadro arriba expuesto no debe llamar a la complacencia. Con frecuencia, el dinamismo de la
integracion “de hecho” pareciera obedecer mas a incentivos econdmicos que a la accion de las instituciones
especializadas. De hecho, estas tienen ante si diversas asignaturas pendientes, algunas de las cuales se han
resefiado en este documento. No obstante, la creciente interdependencia actual es un activo importante que
deberia convertirse, mas temprano que tarde, en el sustrato de una integracion formal mas profunda y de
mayor alcance. En ese sentido, los desafios consisten en adecuar la institucionalidad integracionista a los
avances de la integracion “de hecho”, de acuerdo con las exigencias del escenario internacional, la experiencia
acumulada y las posibilidades de cada esquema subregional, asi como lograr el impulso politico que permita
estimular las convergencias entre esos progresos.

En las relaciones internacionales, incluidas las de integracion, siempre coexisten elementos de cooperacion
y de competencia. La integracion exitosa es aquella que consigue que prevalezcan los primeros, buscando
convergencias y sin pretender eliminar las diferencias, sino hacerlas manejables. Asi pues, la integracion
es un proceso de gran complejidad, tanto técnica como politica. Por ello, su éxito depende criticamente de
la generacion de confianza y de arreglos institucionales que garanticen que los esfuerzos emprendidos se
sostendran en el tiempo. En términos practicos, eso implica aceptar el principio de la diversidad, aprender a
convivir con modelos distintos y buscar siempre espacios de posible convergencia. Supone también prestar
atencion a los desafios que el contexto mundial plantea a la region.

La acumulacién gradual de pequenos avances resulta claramente preferible a los cambios subitos
de rumbo y a las permanentes tentaciones refundacionales. De alli la relevancia de que los esfuerzos de
integracion regional se apoyen cada vez mas en los diversos actores y organizaciones de la sociedad civil,
no solo para que esas iniciativas tengan mayor legitimidad y representatividad, sino también para asegurar
que la integracion trascienda a los gobiernos de turno y a sus eventuales afinidades. En suma, la integracion
debe entenderse como una politica de Estado. En una region tan diversa como América Latina y el Caribe,
este es quizas el principal desafio para lograr una integracion al servicio del cambio estructural que la region
requiere.

13 Segiin datos de la Organizacion Mundial del Turismo (OMT), en 2010 un 55% de los turistas recibidos por el MERCOSUR
(exceptuando la Reptiblica Bolivariana de Venezuela) y Chile provenia de los paises que conforman ese mismo bloque, mientras
que un 21% de los turistas recibidos en los paises de la Comunidad Andina procedia del espacio subregional andino (Catalano,
2013).
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La integracién regional es un proceso multidimensional, cuyas
expresionesincluyen iniciativas de coordinacion, cooperacion,
convergencia e integracion profunda, y cuyo alcance abarca
no solo las temdticas econdmicas y comerciales, sino también
las politicas, sociales, culturales y ambientales.

El presente documento se centra en la dimensién productiva
de la integracion y en cémo ella puede contribuir a la
estrategia de cambio estructural para la igualdad que
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) viene planteando a la region desde 2010. De este
modo, se retoma un tema que ha estado histéricamente en
el centro de las reflexiones de la Comisién sobre integracion
y desarrollo.

Asimismo, se busca aportar a un debate actualizado sobre
el rol de la integracién en América Latina y el Caribe, a la
luz de las significativas transformaciones en curso en la
economia mundial, entre las que se destacan el acelerado
cambio tecnolégico, el creciente peso econdmico de Asia 'y
en general de las economias emergentes, la irupcion de las
cadenas mundiales de valorylatendencia ala conformacién
de macrorregiones integradas.
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