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La velocidad y volumen de las corrientes financieras es uno de los rasgos fundamentales de
la globalizacién. Esta caracteristica no debe subestimar las significativas transformaciones
que estan ocurriendo en la produccién y el comercio global y considerar sus implicancias
es fundamental para entender las perspectivas de crecimiento de los proximos afos.

El autor analiza los rasgos principales del escenario post crisis (las fragilidades en el
escenario macroeconomico, las debilidades en la institucionalidad global, el desafio de la
innovacion, el rol de los paises emergentes especialmente China y el desafio del cambio
climatico); la incertidumbre en el escenario multilateral de comercio, las nuevas amenazas
de proteccionismo en el siglo XXl y el rol de los nuevos actores globales (BRIC).

Los paises que capten con mayor rapidez los efectos del cambio de contexto y apliquen poli-
ticas adecuadas para adaptarse a él seran los mas exitosos en sus esfuerzos de insercion
internacional. El articulo presenta las orientaciones de politica que deben ser consideradas
en una estrategia exitosa de internacionalizacién.

1. Introduccion

NO DE LOS RASGOS DESTACADOS DE LA GLOBALIZACION ES QUE LAS CORRIENTES

financieras superan con mucho, en velocidad y volumen, a los flujos reales
de la economia. Esta marcada disparidad, sin embargo, oculta que las transfor-
maciones que estan teniendo lugar en la produccién y el comercio mundial son
igualmente espectaculares y decisivas en las perspectivas de crecimiento de los
préoximos afios. Es en estas tltimas que se centrard el presente articulo.

Durante las tres dltimas décadas, en la economia internacional se ha registrado
un intenso proceso de transicion caracterizado por el avance de la globalizacién,
la intensidad del cambio tecnolégico y el aumento de la importancia de los paises
emergentes, ilustrado principalmente por el surgimiento de China, la India y, en
general, la region del Asia-Pacifico. Las implicancias de esta triada son variadas
y complejas e incluyen, por ejemplo, drdsticos cambios en el mapa mundial del
intercambio comercial y las ventajas competitivas, asi como nuevos ganadores y
perdedores a nivel de zonas econémicas, paises, sectores productivos y empresas.
La magnitud de estas transformaciones podria conducir incluso a algunos ajustes
del enfoque centro-periferia, toda vez que éste —al menos en sus versiones menos
refinadas— no permite explicar la creciente presencia de paises en desarrollo com-
petitivos que incursionan en los segmentos dindmicos de la economia mundial y
son portadores del cambio tecnoldgico.
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En la actualidad, las economias emergentes representan el grueso del crecimiento
del producto interno bruto (PIB) mundial y una porcién significativa del comercio
internacional. De hecho, la contraccién del crecimiento econémico mundial obser-
vada en 2009 habria sido mucho mds severa de no ser por la pujanza de grandes
mercados emergentes, particularmente China e India (con tasas de crecimiento
del PIB en 2009 de 8,7% y 5%, respectivamente y con valores medios de 10% y 8%
para el bienio 2010-2011)). El protagonismo de los paises denominados BRIC (Brasil,
China, la Federacion de Rusia y la India) también se aprecia en el &mbito financiero,
puesto que desempefian un papel cada vez mas importante en la mantencién de
los equilibrios econémicos globales. Cualquier indicio de lo que éstos —sobre todo
China- pudieran hacer con sus enormes reservas tiene inmediatas repercusiones en
los mercados financieros mundiales. Por otra parte, cualquier solucién de la crisis
que sea sustentable a largo plazo deberia incluir un mayor espacio en la gobernabi-
lidad financiera internacional a los BRIC y a las economias emergentes en general.

1.1. Rasgos principales del escenario de post crisis

La crisis no ha interrumpido y en ciertos aspectos ha acelerado el proceso de glo-
balizacién, particularmente en tres aspectos fundamentales para la insercion de
América Latina y el Caribe en el mundo: la intensidad del cambio tecnolégico; el
mayor peso de China y otras economias emergentes en la economia mundial y el
desafio del cambio climético. El surgimiento y la evolucién de la crisis puso ademas
de relieve la necesidad de abordar necesarias reformas en la regulacion financiera y
en el funcionamiento del propio sistema financiero internacional. Toda esta comple-
ja agenda habra de ser debatida en un escenario internacional de menor crecimiento,
particularmente en las economias industrializadas, requeridas de importantes ajus-
tes en sus desbalances presupuestarios. No es descartable entonces que la magnitud
del desafio politico y econdmico que supone esta agenda del siglo XXI vaya acom-
pafnada de resabios o rebrotes proteccionistas.

En los préximos afios, el dinamismo de la economia mundial serd bastante inferior
al del lapso 2003-2007. Ello se explica por los siguientes elementos: i) las economias
de la OCDE veran reducir su crecimiento potencial e incluso crecerian bajo ese ritmo
por causa de una menor tasa de inversion y un mayor nivel de desempleo, al menos
hasta el 2015; ii) el comercio mundial creceria a tasas inferiores a las que mostr6 en
el ciclo expansivo 2003-2007! Mientras que el comercio de los paises industrializados
creceria poco, los intercambios internacionales de China y Asia seran probablemente
mas dindmicos, aunque tampoco registraran las tasas de los ultimos afios; 7ii) una
persistencia de las medidas proteccionistas aplicadas a proposito de la crisis, sin que
ellas se desmonten rapidamente, una vez que la economia vaya recuperando gra-
dualmente sus niveles de actividad; y iv) un exceso de capacidad en varios sectores
productivos. Producto de todo ello, una demanda internacional limitada aumentara
las presiones competitivas por el lado de la oferta.

Las proyecciones mds recientes indican que en el bienio 2010-2011 la economia
mundial retomaria crecimientos anuales cercanos al 4%, dejando atras lo que fue la
crisis econdmica internacional mas severa en 80 afios. La recuperacion, sin embar-
go, asoma como poco equilibrada pues mientras las economias industrializadas
crecerian, en promedio, cerca del 2%, las economias emergentes y en desarrollo lo
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harfan en torno al 6%. La heterogeneidad también se darfa al interior de las econo-
mias en desarrollo pues mientras las economias asiaticas bordearfan expansiones
anuales de 8%, América Latina y el Caribe creceria a la mitad de ese guarismo,
siendo la zona en desarrollo de menor crecimiento.?

La recuperacién en las economias industrializadas, ademas de leve, sigue depen-
diendo criticamente de las medidas fiscales, monetarias y financieras aplicadas para
combatir la crisis. Sin recuperacién evidente en la demanda privada, los mercados
financieros vuelven a dinamizarse, distancidndose peligrosamente una vez méas de
los mercados reales. Retorna el apetito por riesgo y las elevadas ganancias bursati-
les, sin que se hayan abordado las urgentes reformas financieras que parecian tan
obvias y de tanto consenso a fines de 2008. Crecen también las inquietudes sobre la
sostenibilidad fiscal en las economias industrializadas, con niveles de déficit fiscal
de dos digitos, como porcentaje del PIB, y con deuda publica que supera el tamafio
de similar variable.

Lasrestricciones fiscales y financieras enla OECD limitardn el crecimiento. Ellas
sugieren que resta atin un amplio espacio de ajuste en las carteras de las familias
y de las entidades financieras en las economias industrializadas, particularmen-
te en EE.UU,, para limpiar sus balances, limitar los niveles de endeudamiento y
hasta desendeudarse.® Ello supone un escenario mds bien limitado de demanda
por importaciones en esas economias, siendo necesario entonces que la economia
mundial encuentre nuevos motores de demanda. China y las deméas economias
emergentes alin no equiparan el peso de las economias industrializadas en la evo-
lucién de la demanda global y como mercados para las exportaciones mundiales.
Si bien se espera que el peso relativo de las economias emergentes en la economia
y el comercio mundiales siga aumentando, ello no serd suficiente para compensar
el menor dinamismo en EE.UU. y en Europa. En todo caso, este rebalanceo del
comercio mundial pone de relieve la importancia creciente del comercio Sur-Sur.*

De este modo, durante 2010 y 2011, las economias industrializadas, enfrentaran
desafios tan complejos como: i) decidir el momento y la modalidad precisas para
retirar los estimulos fiscales, monetarios y financieros, sin dafiar una recupera-
cién que sigue siendo débil; ii) la recomposicion de los balances financieros de
familias y entidades financieras, particularmente en Estados Unidos; iii) el control
y la reduccién gradual del déficit fiscal y la deuda publica; iv) la instauracion de
controles regulatorios a la banca y las finanzas que impidan la repeticién de crisis
tan profundas como la reciente.

Estos formidables desafios habran de ser abordados en un contexto de menor cre-
cimiento, con tasas de desempleo cercanas al 10% en Europa y Estados Unidos y
con la subsistencia de varias de las medidas proteccionistas —comerciales y finan-
cieras— que se aplicaron en el peor momento de la crisis.

En los préximos afios, habra menos disponibilidad de financiamiento internacio-
nal. La dréstica reduccion de la riqueza acumulada en todo el mundo, principalmente
en los paises industrializados, cambi6 el escenario de liquidez virtualmente infinita
y con bajo riesgo por otro de liquidez acotada y riesgos variables. El vinculo entre
los flujos financieros y los productivos y de comercio exterior tendrd que redefinirse.
Una menor liquidez mundial conduciré a una reduccion de los flujos de capital hacia
América Latina y el Caribe y las otras regiones en desarrollo. Ademads, las elevadas
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necesidades de financiamiento de los gobiernos de la OCDE competiran con las de
los paises en desarrollo. Es posible que algunos temas nuevos, como los fondos sobe-
ranos de las economias emergentes y la internacionalizacién de las empresas chinas,
pasen a jugar un papel ain més relevante en la arquitectura de facto de las finanzas
internacionales dada, por una parte, la gran liquidez que han acumulado las empre-
sas y los bancos chinos y las economias petroleras, y por la otra, la baja rentabilidad
que estarian entregando los papeles del Tesoro de los Estados Unidos.

La crisis 2008-2009 dej6 en claro la falta de adecuacién de la institucionalidad glo-
bal a los nuevos desafios del presente siglo. El G-7 fue probablemente una de las
principales victimas de la crisis, al quedar en evidencia que todos sus integrantes
eran parte sustantiva de la crisis financiera y posterior recesién internacional y
que cualquier salida a la crisis supondria la incorporacién de nuevos actores a la
mesa de negociaciones, particularmente de las economias emergentes. La sustitu-
cién del G-7 por el nuevo G-20 es expresion nitida de este reordenamiento en la
economia mundial.

La demora en la reacciéon del FMI y del Banco Mundial a la crisis -y su fracaso en
la prevencién de la misma- acentué la demanda de reforma de dichas instituciones,
de un modo que no sélo refuerce su eficacia sino que también recoja de mejor forma
los intereses de los paises en desarrollo. Por tltimo, las dificultades para reactivar
las negociaciones comerciales en la Ronda Doha —iniciadas a fines de 2001-y el frus-
trante resultado de la Cumbre de Copenhague sobre cambio climatico hablan a las
claras de una institucionalidad global incapaz de lidiar con las fuerzas que la dina-
mica de la globalizacion y el cambio tecnolégico han venido desatando. Ya no sélo se
trata de construir una institucionalidad que permita gobernar la globalizacion eco-
némica, comercial y financiera, tema de por si suficientemente complejo, sino que el
desafio actual incluye ademds temas de salud publica y tratamiento de pandemias,
migracion, cambio climético y preservacién del medio ambiente, sin olvidar los de
lucha contra el terrorismo, la economia de la droga y el crimen organizado.

El actual shock tecnoldgico esta redefiniendo las trayectorias competitivas de un
conjunto muy amplio de sectores productivos. Este shock tecnolégico consiste en
una multiple convergencia de las tecnologias de la informacion y de las comuni-
caciones, de la biotecnologia y de varias tecnologias de propdsito general, como
la nanotecnologia y el desarrollo de nuevos materiales y fuentes energéticas reno-
vables. Todas estas tecnologias son convergentes y estdn ocasionando profundas
transformaciones en la produccién y los servicios, impulsando grandes innovacio-
nes de procesos, productos y modelos de negocios. Aquellos paises que mejor capten
y se adapten a los desafios y oportunidades que genera esta dinamica tecnolégica
podran sacar un mejor provecho de las oportunidades que ofrece la globalizacion.

El menor dinamismo global en el futuro inmediato acentuara los procesos de
reestructuraciéon productiva y afectara la competitividad. La menor disponibi-
lidad de financiamiento internacional afectara el ritmo de las inversiones, sobre
todo en aquellos sectores en los que se requieren inversiones de largo plazo, como
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la energia y la mineria, y en los que se necesita un alto nivel de inversiéon para
mantenerse en la frontera tecnoldgica, como acontece con algunas manufacturas.
La crisis sorprendié ademds a muchos sectores productivos con exceso de capa-
cidad, con lo cual un escenario de demanda debilitada acelerara la tendencia a la
consolidacién de empresas, acentuando los procesos de fusiones y adquisiciones.
La propia crisis ademads, al depreciar el valor de los activos, estimula las compras
de activos baratos, generando buenas oportunidades para quienes cuenten con
el financiamiento necesario. La etapa posterior a la crisis mostrard entonces un
mayor nivel de concentracién econémica y relevara la importancia de las politicas
de competencia en las economias nacionales y en el comercio internacional.

Se necesita actualizar los modelos de negocios productivos y de comercio exterior.
En un contexto mundial con menor dinamismo del comercio internacional y el
financiamiento externo, mayores presiones competitivas y rezagos proteccionistas,
la reaccion tipica de las empresas es reducir costos, postergar inversiones, acor-
tar el horizonte de las decisiones y buscar proteger sus principales mercados y
clientes. Sin embargo, esta razonable reacciéon defensiva, junto con considerar ade-
cuadamente las oportunidades que se vayan presentando, debiera ir acompafiada
de una reformulaciéon del modelo de negocios de largo plazo. En efecto, detectar y
aprovechar nuevas oportunidades y utilizar las nuevas herramientas tecnolégicas
y de organizacion empresarial, podria ayudar a redefinir las ventajas competitivas
de las empresas. Acudir a practicas de contratacion externa o de deslocalizacién
para seguir haciendo lo mismo es menos atractivo que ubicar estas herramientas
en una estrategia de negocios que surja de una mirada prospectiva. Como resul-
tado de la crisis, las cadenas globales y regionales de valor tenderdn a redefinirse
en funcién de la capacidad de recuperacion de las diversas economias frente a la
crisis, del acceso a materias primas escasas, de la revalorizaciéon de ventajas geo-
graficas o logisticas, como la cercania a los principales centros de consumo, o de
la presencia de masa critica de recursos humanos en ambitos tecnolégicos espe-
cificos. Mas all4 de las diferencias obvias entre empresas y paises, éstos ultimos
también debieran reformular sus estrategias competitivas para readecuarse a las
exigencias del nuevo escenario de postcrisis.

Se observa una tendencia a organizar la produccién en torno a redes globales de
valor. Esto se refiere a la fragmentacion geografica de los procesos productivos,
mediante el aprovechamiento de la creciente digitalizacién de muchas actividades,
la mayor internacionalizacién y comercializacién de los servicios y la reduccion de
los costos de transporte y logistica. Las empresas funcionan cada vez més a escala
mundial y operan como una unidad y en tiempo real mediante una red de inter-
conexiones. Los avances tecnolégicos conllevan nuevas formas de organizacion
productiva y geogréfica. Algunas empresas trasladan parte de su produccion al
exterior —actividad conocida como offshoring o near-shoring (cuando se trata de
un pafs cercano)-, lo que conduce a una nueva forma de organizacién empresa-
rial llamada organizacion extendida, en la que la empresa matriz ejerce un estricto
control sobre los servicios trasladados al exterior. Otros fenémenos que ganaron
importancia en los dltimos afios son la subcontratacién externa (outsourcing) y la
contratacion interna (insourcing), que supone la insercién de los subcontratistas en
las empresas contratantes. Ademas de los desarrollos tecnolégicos, este proceso
se ha visto apoyado por la liberalizacién de los movimientos financieros y por la
apertura gradual de los mercados al comercio y las inversiones.
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La creciente integraciéon de las economias en este escenario global genera un
cuadro variado de oportunidades y amenazas para empresas, sectores, paises
y regiones, dependiendo de la forma en que lean dicho escenario y se preparen
para abordarlo. Con todo, es evidente que el desempefio futuro de los paises
dependerd cada vez mas de la capacidad de absorber creativamente los nuevos
paradigmas tecnoeconémicos. En efecto, la innovacion y las nuevas tecnologias
ofrecen posibilidades inéditas para acortar la brecha con los paises industrializa-
dos. Sin embargo, ello requiere un considerable esfuerzo interno para fortalecer la
base de recursos humanos y la presencia en redes internacionales de innovacion y
negocios tecnolégicos, orientando asf la estructura productiva y exportadora hacia
actividades més intensivas en innovacion y conocimiento.

El éxito de los paises en insertarse en dichas cadenas depende de los avances
en su competitividad sistémica, esto es, sustentados en la incorporacién delibe-
rada y sistematica del progreso técnico a las actividades productivas, buscando
tanto conseguir crecientes niveles de productividad —-reduciendo asi la brecha de
productividad con las economias industrializadas— como reducir las diferencias
excesivas de productividad entre diversas empresas y sectores, esto es, reduciendo
asi las brechas domésticas de productividad e ingresos que estdn en la base de la
heterogeneidad estructural y las desigualdades en la regién. La competitividad
es sistémica, pues la transformacion productiva debe incluir todo el sistema en el
que se insertan las empresas: la infraestructura, la tecnologia, energia y transpor-
te; el sistema educativo; las relaciones entre empleadores y empleados; el aparato
institucional publico y privado y la red financiera. El caracter sistémico de la
competitividad exige favorecer la integracion del sistema productivo y la homoge-
neizacion progresiva de los niveles de productividad.

La cooperacion regional es clave en mejorar la competitividad, dado que, en
varios ambitos, la magnitud de estas tareas supera las capacidades nacionales. En
efecto, una mayor cooperacion permitiria combinar los esfuerzos por alcanzar los
niveles de calidad, escala y productividad requeridos en la economia global. En
este sentido, los paises de la regién podrian beneficiarse de los espacios regionales
de dialogo e intercambio de experiencias sobre iniciativas exitosas de innovacion,
competitividad y cohesién social entre actores ptblicos y privados.

Otra tendencia que se profundizard en las préximas décadas es el peso cre-
ciente de China e India, junto con algunas otras grandes economias emergentes,
como actores globales en la economia, el comercio y las finanzas internacionales.
De esta forma, el polo de crecimiento del producto y el comercio mundial se des-
plaza del Atlantico al Pacifico. En 2009, China se convirti6 en la segunda economia
mas grande después de los Estados Unidos, en paridad de poder adquisitivo, y
la tercera detras de este y el Japén, medido en ddlares corrientes. Muchos otros
indicadores también ilustran el gran peso que ha adquirido la economia china en
la primera década de este siglo.” Segun algunas proyecciones, China y la India
serian dos de las tres mayores economias del mundo en 2050, mientras que estas
dos economias, junto con la de Brasil y la Federacién Rusa, seran mayores que el
actual Grupo de los Siete (G-7) al inicio de la década de 2030.
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China y Asia también estin aumentando muy rapidamente su participacion en el
comercio mundial, y concentran una creciente porcion de la produccion industrial
global. En el primer semestre de 2009, China se convirtié en el principal exporta-
dor mundial, por encima de Alemania. Ademas, Asia y el Pacifico en su conjunto
representan aproximadamente una cuarta parte del comercio mundial. China se
ubica al centro de la llamada fdbrica Asia, una compleja red de cadenas regionales
de suministro por parte de empresas transnacionales. En efecto, China, Japén, la
Republica de Corea y los paises de la Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental
(ASEAN) constituyen uno de los mas importantes focos de comercio intraindustrial
a nivel mundial®. La construccién de dichas cadenas fue el resultado de la liberaliza-
cién unilateral del comercio de partes y componentes, junto con flujos de inversion
extranjera directa (IED) estimulados por un clima de inversion favorable. El incre-
mento del comercio intra-asiatico es tanto causa como consecuencia del creciente
grado de complementariedad comercial entre las economias que participan en él.

China, Indiay el resto de Asia se convertiran en la principal fuente de crecimien-
to de las exportaciones de América Latina y el Caribe en los préximos afios. Las
economias exportadoras de recursos naturales —como las sudamericanas— se han
visto menos afectadas por la crisis, aprovechando que el alto ritmo de crecimiento
de China ha mantenido elevada la demanda internacional de estos productos. En
el caso de México y Centroamérica, la competencia con las manufacturas chinas en
el mercado estadounidense es mas acentuada, lo que podria acelerar los cambios
estructurales en ciertas industrias, especialmente en la maquila.

Ademads de sus efectos a nivel social y humano, el cambio climatico impacta a
los sectores productivos y al comercio internacional por varias vias. El cambio
climatico se expresa de varias maneras (cambios en la temperatura, la mayor esca-
sez de agua, la subida del nivel del mar y la creciente frecuencia de fenémenos
meteorolégicos extremos), afectando la productividad del sector agricola y las
ventajas comparativas de los paises, la infraestructura de comercio (puertos, aero-
puertos y puentes), las rutas comerciales y el turismo. Ademas, la creciente toma
de conciencia de los temas ambientales entre consumidores y empresas promueve
nuevos parametros en el comercio internacional que podrian generar restricciones
al uso de algunos recursos criticos (por ejemplo, hidrocarburos), asi como pre-
siones politicas para abordar cuellos de botella medioambientales, elevando los
costos privados y publicos de las inversiones.

Otra via por la cual el cambio climatico puede afectar al comercio es mediante
la adopcion de medidas comerciales unilaterales con la justificacion del combate
a dicho fenémeno. Este ha sido el caso durante 2009, con la aparicién de una serie
de iniciativas en varios paises industrializados como los Estados Unidos y Francia.
En este contexto, se han popularizado las referencias al denominado proteccionismo
verde. Los modestos resultados alcanzados en la decimoquinta Conferencia de las
Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCQ), celebrada en Copenhague en diciembre de 2009, hacen més probable
que iniciativas unilaterales como las mencionadas aumenten en nimero en los
proximos afios. Ello plantea importantes riesgos potenciales para el acceso de las
exportaciones de la region a los mercados de los paises industrializados, poniendo
de relieve la urgencia de alcanzar un pronto acuerdo multilateral sobre la materia.
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El comercio internacional también repercute sobre el cambio climatico. Primero,
el traslado de actividades productivas desde paises industrializados hacia paises
en desarrollo puede aumentar o disminuir las emisiones, dependiendo de la efi-
ciencia energética en ambos lugares de produccion y de las emisiones adicionales
generadas por el transporte internacional relacionado con el comercio. Segundo,
el comercio internacional facilita la difusién de bienes y servicios tecnolégicos que
mitigan el cambio climatico. Tercero, el comercio afecta al medio ambiente por los
cambios en el volumen (escala), la estructura (composiciéon) y el uso de métodos
mas limpios (tecnologia) de produccion.

Resulta imperativo incorporar el tema del cambio climatico en las agendas nacio-
nales y regionales de crecimiento, competitividad e innovacion. De aqui en adelante,
sera la tinica forma de poder compatibilizar crecimiento y competitividad, con avan-
ces en equidad y mejores estdndares ambientales.

2. La incertidumbre en el escenario multilateral del comercio
2.1. 2009: contraccidon del comercio internacional y presiones proteccionistas

La OMC ha proyectado una caida de 10% en el volumen del comercio mundial de
mercancias en 2009, la primera desde 1982 y la mayor desde la Gran Depresion.
En este contexto, han aumentado las presiones proteccionistas en todas las prin-
cipales economias. Sin embargo, cabe destacar que el mundo ha estado lejos de
un regreso al proteccionismo masivo de los afios treinta. A ello ha contribuido de
manera importante la existencia de los acuerdos de la OMC, respaldados por su
mecanismo de solucion de controversias, asi como de una red creciente de acuer-
dos comerciales preferenciales, y la gran interdependencia comercial entre paises
que generan las cadenas globales de valor.

Si bien se ha logrado evitar repetir los excesos de los afios treinta, es indudable
que a partir de fines de 2008 el mundo entré en una dindmica mas favorable al
proteccionismo. Los paises industrializados han otorgado masivas ayudas finan-
cieras a sectores afectados por la crisis, como los servicios financieros, la industria
automotriz, y (en menor medida) la agricultura, y han aumentado las restricciones
al empleo de trabajadores extranjeros. Muchas de estas medidas han sido imple-
mentadas en el marco de programas de estimulo econémico que contienen, segiin
la OMC, elementos de comprefinvierta/preste/contrate local, y que por lo tanto pre-
sentan aspectos discriminatorios —ya sean explicitos o implicitos— hacia productos,
empresas o trabajadores extranjeros.

Por su parte, los paises en desarrollo han recurrido en mayor grado a las medidas
tradicionales en frontera, como aumentos de aranceles (generalmente previstos como
transitorios), cuotas, licencias de importacién y valores aduaneros minimos. Ello
responde, entre otros factores, a la relativa simplicidad de implementar este tipo
de barreras, asi como a la menor disponibilidad presupuestaria de los paises en
desarrollo para subsidiar a sus sectores productivos. Por dltimo, en ambos grupos
de paises se observa un aumento de las practicas discriminatorias en la contratacién
publica’ y en el nimero de nuevas investigaciones relacionadas con instrumentos de
defensa comercial, especialmente derechos antidumping (frecuentemente orientados
a importaciones provenientes de China).
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2.2. La necesidad de concluir la Ronda Doha

Para abordar los nuevos desafios globales, serd necesario modificar la institucio-
nalidad y accionar de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Sin embargo,
primero habria que concluir la Ronda de Doha, entre otras cosas porque el fracaso
de ella reduciria el espacio para efectuar una reforma significativa de la OMC.

Si bien desde el segundo semestre de 2009 se insinda una incipiente recuperacion
de la economia mundial, la amenaza del proteccionismo sigue representando un
problema extremadamente delicado. Este riesgo serd especialmente agudo en la
medida en que se materialicen las previsiones de una recuperacién débil en los
paises de la OCDE, y que coexistiria con altos niveles de desempleo al menos
durante 2010 y 2011. En tal escenario, a las autoridades politicas de dichos paises
les sera dificil resistir las presiones en favor de los subsidios y las trabas al comer-
cio, lo cual a su vez invitaria la retaliacién por parte de otros paises.

El peligro proteccionista no sélo radica en las medidas que podrian contravenir
los compromisos de la OMC. Luego de dos décadas de rebajas unilaterales, los
aranceles que se aplican en la practica son bastante inferiores a los techos maximos
consolidados en la Organizacion, especialmente en los paises en desarrollo. De
hecho, los paises miembros de la OMC podrian duplicar los aranceles actuales sin
violar dichos compromisos, con lo cual el comercio internacional se contraeria un
8% (Bouet y Laborde 2008).

El clima mas propicio al proteccionismo en que nos encontramos implica atin mayo-
res dificultades para las negociaciones de la Ronda de Doha, pero también ha traido
una revaloracién de la necesidad de su pronta conclusién. Ello resulta imperativo,
por al menos cuatro razones: (i) las importantes ganancias econdémicas involucradas,
que apoyarian la recuperacién de la economia mundial en el dificil contexto post
crisis que se prevé para los proximos afios; (i) para cerrar espacios a los retroce-
sos proteccionistas que también pueden caracterizar a la post crisis; (iii) porque la
credibilidad del sistema multilateral de comercio como un todo se esta viendo nega-
tivamente afectada por los repetidos fracasos en concluir Doha; y (iv) para permitir
a la OMC concentrarse en otras temdticas de creciente importancia en el comercio
mundial. Este seria el caso precisamente de algunos de los nuevos temas que se deta-
llan en la Seccién 3 de este articulo, y entre los cuales se destaca particularmente el
de las medidas comerciales vinculadas con el combate al cambio climatico.

Existe oficialmente un respaldo practicamente undnime entre los miembros de la
OMC al objetivo de concluir la Ronda de Doha en 2010, que se fijaron los lideres
del G20 en su Cumbre en Pittsburgh (Estados Unidos) en septiembre de 2009. Sin
embargo, para lograrlo sera preciso traducir estos compromisos politicos de alto
nivel en una flexibilizacion real de posiciones por parte de algunos de los princi-
pales actores. Ello a su vez requerira que éstos pongan la estabilidad y credibilidad
del sistema multilateral de comercio por sobre la persecucion de determinados
intereses comerciales.

2.3. Las reformas de la Organizacion Mundial del Comercio
Entre las principales reformas de la OMC se han mencionado las siguientes: i)

abordar la erosion de los principios bésicos de no discriminacién (tratamiento de
nacién mds favorecida y trato nacional) a que ha dado lugar la proliferaciéon de
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acuerdos preferenciales de comercio; ii) mejorar el trato especial y diferenciado en
favor de los paises en desarrollo, particularmente de aquellos de menor desarrollo
relativo; iii)) mayor coordinacién entre la Organizacion y las agencias multilatera-
les de financiamiento, a fin de acompanar las reformas comerciales con asistencia
financiera a los paises en desarrollo; iv) crear mecanismos institucionales que per-
mitan una toma maés rapida y eficaz de decisiones; y v) reforzar los vinculos entre
la OMC y las organizaciones de la sociedad civil (OMC, 2004).

Uno de los rasgos destacados del escenario internacional es la proliferacion de
acuerdos comerciales preferenciales, de carécter bilateral o plurilateral, y cuyos
beneficios por definicién se limitan exclusivamente a sus signatarios. Ellos con-
travienen los principios de no discriminacién establecidos tanto en virtud del
tratamiento de naciéon mas favorecida, que obliga a los miembros de la OMC a
otorgar un trato similar a todos los interlocutores comerciales, como del trato
nacional que, en determinadas materias, exige dar a dichos socios el mismo trato
que a los actores econémicos nacionales. Este tipo de convenios se han posibili-
tado gracias al articulo XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT), que permiti6 la existencia de uniones aduaneras y acuerdos
de libre comercio, aunque sujetos a ciertas condiciones®. Hasta ahora, la inter-
pretacion de estas tltimas permanece en el campo de la ambigiiedad y no se ha
detectado mayor interés de los paises por definirlas en forma mas precisa a fin
de comprobar en qué medida la malla de acuerdos preferenciales se ajusta a las
exigencias multilaterales.

Dada esta proliferacion de acuerdos preferenciales, nos adentramos en un mundo
en que el tratamiento de nacién mas favorecida, que hace dos décadas era la
norma, estd pasando gradualmente a ser la excepcion. Ello debilita severamente a
la OMC, puesto que el grueso de las corrientes comerciales se regiria de acuerdo
con disciplinas que —aunque similares— no dependerian de ella. En afios recientes
se han registrado avances en términos de transparencia, en el sentido de que los
paises signatarios de este tipo de convenios deben informar prontamente de ellos
a la OMC. Sin embargo, la Organizacion no cuenta con un mandato de sus miem-
bros para emitir juicios de valor sobre la compatibilidad de dichos acuerdos con
las disciplinas multilaterales ni sobre sus efectos en el comercio entre los paises
participantes en ellos ni con terceros socios.

Resulta previsible que la proliferacion de acuerdos preferenciales continte en los
préximos afios. En consecuencia, se hace crecientemente necesario explorar alter-
nativas orientadas a tender puentes entre ellos. Esto podria hacerse, por ejemplo, a
través de iniciativas que apunten a subsumir varios acuerdos en un niimero menor
de espacios econémicos mas amplios, o de permitir la acumulacién de origen entre
los miembros de varios acuerdos de libre comercio. De este modo, los distintos
acuerdos podrian constituir realmente elementos positivos (building blocks) para
una liberalizacién del comercio a nivel multilateral, y no obstaculos (stumbling
blocks) para la misma. Se trataria en definitiva de utilizar los acuerdos preferen-
ciales para avanzar hacia la multilateralizacion de los compromisos, evitando que
se conviertan en fortalezas que dificultan el intercambio con otros socios que no
pertenecen a ellos.
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Los mecanismos tradicionales han consistido, por una parte, en otorgar mayor plazo
para cumplir los compromisos a los paises en desarrollo y, por otra, en la posibilidad
de que un conjunto significativo de sus productos pueda ingresar al mercado de los
principales paises o agrupaciones en condiciones de liberacion total o parcial del
pago de aranceles. El analisis del grupo de expertos convocado por la OMC concluyé
que estas modalidades eran insuficientes y, algunas de ellas, incluso inconducentes.
En efecto, se estim6 que el Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) que aplican,
por ejemplo, los Estados Unidos y la UE en el caso de las exportaciones de los paises
en desarrollo termina siendo ineficaz por las siguientes razones: i) como se trata de
beneficios concesionales y no vinculantes, no son estables ni permiten emprender
planes de inversion conexos a largo plazo; ii) en algunas ocasiones, las preferencias
se vinculan a obligaciones que no estan relacionadas con el comercio; iii) los bene-
ficios tienden a favorecer més a quien otorga las concesiones, lo que se deduce de
la cantidad de productos abarcados y de los mérgenes de preferencia otorgados; iv)
el techo de los beneficios suele ser reducido, puesto que las preferencias se modifi-
can arbitrariamente en funcién de la mayor competitividad que va adquiriendo el
producto beneficiado; y v) existe una tendencia por parte de los paises beneficiarios
a apoyarse de manera excesiva en estas preferencias, limitando sus esfuerzos por
diversificar las exportaciones (OMC, 2004).

Es posible replantear entonces el concepto de tratamiento especial y diferenciado,
vinculdndolo en mayor medida a las teméticas de ayuda para el comercio y de
facilitacion de este, proveyendo a los paises en desarrollo de recursos que les per-
mitan mejorar y ampliar su infraestructura, su oferta exportable, la formacién de
recursos humanos y la capacitacién de sus trabajadores, asi como la agrupacién de
sus pymes y el acceso de éstas al crédito y a las nuevas tecnologias. Ello requiere de
una relaciéon mas estrecha y funcional entre la OMC vy las agencias multilaterales de
financiamiento como el Banco Mundial y los bancos regionales, a fin de contar con
recursos que permitan acompafiar las reformas comerciales con los complementos
necesarios en materia de infraestructura, recursos humanos y tecnologias.

Los acuerdos comerciales, sea discriminatorios o no, generan solamente oportuni-
dades potenciales de aumento de la demanda que s6lo pueden aprovecharse si se
cuenta con la oferta exportable pertinente. Esta necesidad de ampliar y diversificar
la oferta exportable es atin mayor en los paises en desarrollo de menor desarrollo
relativo y los menos adelantados. Dicho en breve, el énfasis de la renovacién del
tratamiento especial y diferenciado deberia desplazarse desde la demanda hacia
la oferta de exportaciones.

Otro tema de debate es el procedimiento de toma de decisiones de la OMC, ya que
estas se adoptan por consenso y no por votacion. Por cierto, hay pros y contras en
cada una de estas opciones’, pero lo que hoy se estd discutiendo es la necesidad
de contar con mecanismos mas dgiles y reuniones ministeriales mas eficientes, asi
como reforzar la participacion politica de alto nivel. Al respecto, se han examinado
modalidades de geometria variable que permitirian circunscribir los compromisos
a quienes respalden inicialmente las decisiones, sin perjuicio de irlos multilatera-
lizando a medida que se vayan incorporando nuevos socios.
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Otra inquietud es la de seguir avanzando en las normas sobre transparencia y de
mejorar los vinculos con las organizaciones de la sociedad civil, difundiendo mas
activamente las funciones y acciones de la OMC, capacitando y ofreciendo asisten-
cia técnica sobre las normativas comerciales a gobiernos, academia, organizaciones
empresariales y medios de comunicacién. Al respecto, el mecanismo de solucién
de controversias —uno de los mas prestigiados de la Organizacién-es uno de los
pocos espacios multilaterales en que las quejas de los paises en desarrollo no sélo
han encontrado eco, sino que en muchos casos han conducido a la modificacién de
las politicas de los paises industrializados que ellos cuestionaron'”.

El principal aporte de la OMC al fortalecimiento de la economia mundial consiste
en un conjunto de disciplinas comerciales que garantizan un marco de reglas del
juego previsibles y que evitan los retrocesos en épocas de crisis o contracciéon/
desaceleraciéon econémica como la que se estd viviendo en la actualidad. Del
mismo modo, la crisis ha puesto de relieve la importancia del rol de monitoreo
de las politicas nacionales con impacto sobre el comercio que llevé adelante la
OMC de manera regular durante el afio 2009. Ello ha permitido inyectar mayor
transparencia al sistema y (probablemente) desincentivar en alguna medida un
mayor proteccionismo, por la via del escrutinio publico de las medidas adoptadas
o anunciadas en los distintos paises. En esa misma linea, pero con un mayor grado
de ambicién, podria visualizarse que la Secretaria de la OMC evaluara el costo
de las principales medidas proteccionistas adoptadas (sean éstas consistentes o
no con sus acuerdos) y sus efectos distributivos, los que normalmente afectan en
mayor medida a los grupos de menores ingresos.

3. Las nuevas amenazas de proteccionismo en el siglo XXI

La acelerada dindmica del cambio tecnoldgico y sus repercusiones en la jerarquia
competitiva de empresas, conglomerados y naciones tiende a manifestarse también
en la definicién de nuevos temas comerciales que inciden en la competitividad,
aunque muchos de ellos no hayan sido abordados atin plenamente en la normativa
multilateral del comercio.

Las normas sobre seguridad comercial que promueven unilateralmente algunos
paises, o que son recomendadas por organismos multilaterales como la Organiza-
cién Mundial de Aduanas (OMA), se traducen en fuertes presiones para realizar
mejoras institucionales y de operacién en toda la cadena de actividades comerciales.
En este &mbito se han impulsado normas privadas que son de aplicacién voluntaria,
pero que pueden afectar las condiciones de competitividad de los paises. Destacan
entre ellas las buenas practicas agricolas, las certificaciones de inocuidad, las nor-
mas de la Organizacién Internacional de Normalizacién (ISO) y las certificaciones
de calidad. También ha crecido la influencia de los movimientos ambientalistas y
de consumidores, particularmente en Europa, lo que provoca efectos indirectos en
el comercio internacional al elevar el nivel de exigencias en materia de inocuidad y
rastreabilidad (trazabilidad) de los productos alimenticios en los mercados de los
paises industrializados. Por tltimo, cabe mencionar el tema de los efectos ambienta-
les y climéticos del crecimiento econémico y del comercio internacional.

Se aprecia, pues, un marcado rezago del sistema de comercio multilateral en compa-

racion con la intensidad del cambio tecnolégico y frente a las iniciativas unilaterales
respaldadas normalmente por la nueva estructura de actores empresariales que, en
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muchas ocasiones, tiene mayor incidencia en los temas comerciales que los propios
gobiernos de los paises industrializados. Esta interaccion —que podriamos simpli-
ficar como desarrollo tecnolégico y empresarial, por una parte, e incorporacién de
nuevos temas e instituciones, por otra— es muy compleja, ya que combina los requi-
sitos que surgen a partir del avance tecnolégico, como la certificacién de calidad, y
los modelos de negocio basados en el cambio tecnoldgico que pretenden limitar la
competencia y proteger las actividades privadas, tal como ocurre con ciertas exigen-
cias de certificacion vinculadas a laboratorios y empresas especificos.

Los limites entre el avance tecnoldgico, los nuevos temas, la creaciéon de nuevas
agencias e instituciones y el proteccionismo son muy sutiles y pueden traspasarse
con facilidad, particularmente si los paises en desarrollo no cuentan con una capa-
cidad técnica que les permita diferenciar los cambios propios de la modernidad,
a los cuales habria que adecuarse, de aquellos que no corresponden mas que a
formas novedosas de negocios privados que pueden obstaculizar la competencia
o estimular el proteccionismo.

3.1. La seguridad en el comercio internacional

Tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, las normas de seguridad pasaron
a ocupar un lugar mas relevante en las relaciones internacionales, afectando el
marco normativo del comercio debido, en particular, a la necesidad de evitar que
la cadena mundial de suministro de bienes se utilizara con fines terroristas. Esto
condujo a la creaciéon de la Asociacién aduanera y comercial contra el terrorismo
(C-TPAT) en los Estados Unidos (2002), del programa de Operador Econémico
Autorizado (OEA) de la Organizacion Mundial de Aduanas (2005) y del programa
Socios para la Proteccién del Canad4, iniciativas orientadas a asegurar los canales
de aprovisionamiento'’. Los nuevos programas de seguridad en el comercio van
mas alla del producto y consideran el correcto tratamiento y rastreabilidad de la
carga a lo largo de toda la cadena de suministro, basandose en el concepto de que
la sequridad de la cadena de transporte es siempre igual a la del eslabon mds débil (Comi-
sion de las Comunidades Europeas, 2003).

El cumplimiento de las nuevas exigencias se traduce en nuevos costos; mds aun,
ellas varian de acuerdo con la situacién previa de la empresa y el nivel de certifi-
cacion solicitado'?. Estas medidas pueden afectar adversamente a los pequefios y
medianos productores, puesto que si no logran cumplir con los requisitos de los pro-
gramas citados se arriesgan a perder mercados por falta de competitividad frente a
quienes ya lo hacen y cuyas mercaderias ingresan no sélo en forma maés répida, sino
con mayores garantias de seguridad. Asi, la competitividad de los productos ya no
radica Gnicamente en calidad y precio, sino también en la seguridad, variable cuyo
peso en relacién con el acceso a los mercados mas sofisticados podria aumentar.

3.2. Las normas privadas que regulan la calidad e inocuidad de los alimentos

Existe una preocupacion creciente por la inocuidad de los alimentos y por la posible
contaminacion accidental de los mismos. Una de las consecuencias de la globaliza-
cién de las cadenas agroalimentarias es que se van integrando eslabones productivos
que responden a diversos estandares institucionales nacionales, incluida la calidad
de la regulacion sanitaria y fitosanitaria, la proteccién transfronteriza e incluso la
eficiencia y honradez funcionarias. Si bien en las tltimas décadas la inocuidad de
los alimentos ha mejorado de manera espectacular, los avances a nivel de paises son
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irregulares, de manera que persisten importantes brotes de enfermedades trans-
mitidas por alimentos contaminados por microorganismos, sustancias quimicas
0 toxinas. De este modo, el comercio transfronterizo de alimentos contaminados
puede contribuir a la propagacion de tales brotes (OMS, 2007).

Los estandares voluntarios de calidad han aumentado tanto en cantidad como en
nivel de exigencias, con miras a lograr la inocuidad de los productos y el com-
promiso empresarial con la proteccién ambiental y los derechos laborales, entre
otros. Varias instituciones publicas y privadas que velan por la inocuidad y la
sostenibilidad de la produccién promueven conceptos y programas de buenas
practicas agricolas y de manufactura, junto con los distintos actores de la cadena
agroalimentaria®®.

Por otra parte, en los tltimos afios han surgido organizaciones que promueven el
concepto de comercio justo y la certificacion privada, esto es, la emision de sellos
que garantizan que un determinado producto se elabor6 de conformidad con cier-
tos criterios que ellas mismas han definido. En la actualidad, existen 20 iniciativas
de comercio justo certificado, que pertenecen principalmente a paises de Europa
y América del Norte y cuyo objetivo es regular el uso del sello de certificacion de
los productos!.

Se sabe que para participar en las cadenas globales de valor es preciso satisfacer
los estandares internacionales de calidad. En este sentido, el cumplimiento de las
normas privadas y voluntarias pertinentes puede facilitar el acceso a los segmentos
mas rentables de esas cadenas. Sin embargo, en algunas ocasiones el concepto de
comercio justo puede lindar peligrosamente con las tentaciones proteccionistas, sobre
todo cuando se busca imponer précticas empresariales bastante especificas origi-
nadas en las economias industrializadas y que no son necesariamente superiores a
las que puedan haber surgido en los paises en desarrollo. Por otra parte, restringe
bastante el hecho de que en las practicas de comercio desleal (unfair trade) no se haga
suficiente hincapié en denunciar el proteccionismo agricola de las economias indus-
trializadas. En otros casos, la propia certificacién de calidad puede convertirse en un
atractivo negocio, desligandose hasta cierto punto del objetivo inicial de contribuir
al predominio de buena calidad en toda la cadena de valor.

Debido a la proliferacién de normas privadas y a su creciente exigencia en los mer-
cados, particularmente en el sector alimentario, los exportadores deben acudir a un
mercado de certificaciones de calidad poco transparente, con marcadas barreras
de entrada y con cierto grado de conflicto de intereses entre estas agencias y los
principales productores de las economias centrales. En este sentido, no deja de ser
preocupante que en los mercados internacionales tiendan a imponerse unas nor-
mas que comenzaron siendo privadas y voluntarias y que se originaron en grandes
consorcios mundiales, bien por su gradual multilateralizacién de facto, su gran inci-
dencia en los mercados clave o el caracter oligopdlico de las agencias de certificacion.
En algunos casos, los gobiernos adoptan total o parcialmente las exigencias de cali-
dad del sector privado y buscan normalizar el tema, con lo cual en la préctica estos
requerimientos pueden tornarse obligatorios. De esta manera, el sector agropecua-
rio, y sobre todo el agroexportador, se ve obligado a adaptarse a una gran cantidad
de exigencias tanto publicas como privadas (Salles de Almeida, 2008)%.
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3.3. Los efectos comerciales de la implementacién de estandares privados

La adopcién de los estandares privados —ademas de las normas oficiales de apli-
cacion obligatoria— constituye un desafio y una oportunidad para los paises de la
region, ya que su cumplimiento puede convertirse en un requisito de hecho para
exportar productos agropecuarios a mercados de mayor conciencia ambiental y
crecientes exigencias de calidad. Si bien es posible que la observancia de este tipo
de normas favorezca las oportunidades de acceso a los mercados exigentes, ellas
también pueden conformar una barrera comercial si se considera el costo que
representan, sobre todo para los proveedores de los paises en desarrollo. Asimis-
mo, podrian esconder una intencién proteccionista si las exigencias pertinentes
exceden los requisitos establecidos en el Acuerdo sobre la Aplicacién de Medidas
Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo MSF) de la OMC. En general, los exportadores
agropecuarios de los paises en desarrollo sienten inquietud ante la proliferacion
de normas privadas. Al respecto, la OMC distingue entre las preocupaciones
comerciales relacionadas con el contenido y las relativas al cumplimiento de ellas
(véase el Cuadro 1).

Las principales inquietudes que se han planteado ante la OMC se refieren a la
relacién entre las organizaciones privadas y las instituciones internacionales de
normalizacién —en general, las normas privadas son mas rigidas que los estanda-
res internacionales—; al caracter innecesario de algunas restricciones al comercio
impuestas por las normas privadas, sobre todo para los pequefios agricultores; a
las medidas que podrian adoptar los gobiernos para asegurar que las organiza-
ciones privadas cumplan con el Acuerdo MSF y a su relaciéon con otras esferas de
trabajo de la OMC, tales como los obstaculos técnicos al comercio. También pre-
ocupa la falta de transparencia de las normas del sector privado, considerando que
estas no se notifican a la OMC.

Cuadro 1. Preocupaciones relativas a la aplicacion de normas sanitarias y
fitosanitarias privadas

Relacionadas con el contenido

Relacionadas con el cumplimiento

Multiplicacion de los sistemas de normas

privadas dentro y entre los mercados

Costo de la certificacion por parte de terceros,
en particular para las pequefas y medianas
empresas y los agricultores de los paises en

desarrollo

Imprecision de la frontera entre las normas

sanitarias y fitosanitarias oficiales y las privadas

Exigencia de algunos sistemas privados de
recurrir Unicamente a determinados organismos

de certificacion

Relacion entre los sistemas privados y las
instituciones internacionales de normalizacion
mencionadas en el Acuerdo sobre la Aplicacion

de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias

Falta de equivalencia entre los sistemas que
da lugar a la repeticion de las auditorias de

certificacion

Justificacion cientifica de algunas prescripciones

en materia de procesos y métodos de produccion

Fuente: Organizacion Mundial del Comercio (OMC)

Falta de reconocimiento de los certificados
emitidos o ausencia de organismos de
certificacion acreditados en los paises en

desarrollo

Las normas privadas y el Acuerdo MSF (G/SPS/

GEN/746), Comité de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, Ginebra, 24 de enero de 2007
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En lo que respecta a las buenas practicas agricolas, los paises en desarrollo
enfrentan tres importantes desafios: i) garantizar que incluyan los intereses de los
pequeiios productores tanto en materia de inocuidad de los productos como de
sostenibilidad de la produccién interna, ya que los criterios demasiado exigentes
podrian desalojar a los pequefios productores; ii) evitar una sobrecarga de prac-
ticas y reglamentos que si bien no son juridicamente vinculantes, en la practica
determinan el acceso a los mercados; y iii) vigilar sus efectos en los costos de pro-
duccién, la certificacién y la comercializacién, sobre todo entre los productores de
menor tamario.

3.4. Las implicaciones del cambio climatico en el sistema de comercio

El cambio climético serd uno de los desafios mas importantes que enfrentara la
comunidad internacional en los préximos afos. El sistema de comercio es un foco
de tension, dados los conflictos potenciales entre los principios bésicos del siste-
ma multilateral de comercio y las diversas medidas relacionadas con el combate
al cambio climédtico que se encuentran en estudio o tramitacién en varios paises,
principalmente industrializados. Un ejemplo es el proyecto de ley sobre cambio
climatico aprobado por la Camara de Representantes de los EE.UU. en junio de
2009. Este contempla la imposicién a partir de 2020 de un impuesto en frontera a
las mercancias producidas en paises que no hubieran adoptado compromisos de
reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en el marco de un
acuerdo internacional, o que no hubieran adoptado auténomamente compromisos
de reduccién equivalentes a los de EE.UU. Con ello se buscaria emparejar el terreno
de juego, disuadiendo (o castigando) el supuesto free riding de los paises en desa-
rrollo en este &mbito. Medidas de este tipo, que son apoyadas también por Francia,
podrian entrar en conflicto con diversas normas de la OMC, y por lo tanto podrian
en un futuro cercano ser cuestionadas ante el mecanismo de solucién de diferen-
cias de esta organizacion.

Para los paises de la regioén resulta crucial alcanzar un pronto acuerdo global
sobre cambio climético. En ausencia de un nuevo marco multilateral que refleje de
mejor manera que el actual la contribucién de las distintas economias al cambio
climédtico, aumenta el riesgo de que los paises industrializados recurran a medidas
comerciales unilaterales. Estas no s6lo encierran riesgos proteccionistas, sino que
ademas debilitan los esfuerzos de cooperacién internacional que son imprescin-
dibles para atacar efectivamente el cambio climatico. En consecuencia, es preciso
redoblar los esfuerzos en pos de alcanzar un acuerdo vinculante durante 2010, a
partir del acuerdo politico alcanzado en la reciente Conferencia de Copenhague.
La region debe prepararse adecuadamente para estas negociaciones. De lo contra-
rio, podria llegar tarde nuevamente y al cabo de pocos afios tener que adecuarse
a la aplicacién de normas globales que no consideran sus intereses, enfrentando
estdndares energéticos y ambientales que limitardn sus avances en materia de
competitividad.

3.5. Un espacio para la cooperacion regionall®
La agenda internacional exige una mayor cooperacién entre los paises de América
Latina y el Caribe a fin de mejorar su inserciéon en la economia mundial. Ello es

especialmente apremiante para abordar los desafios de competitividad e innova-
cién, aspectos determinantes de la calidad de dicha insercién.
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En los temas antes considerados, esto es, seguridad, buenas précticas, estandares
privados de calidad y cambio climatico, es posible encontrar desvios proteccionis-
tas o al menos un espacio para ellos. Por eso es importante que América Latina y
el Caribe vaya abordando estos aspectos en las instancias regionales y aumentan-
do su preparacion técnica e institucional para adoptar enfoques comunes sobre
cuestiones de creciente relevancia en el comercio internacional. La seguridad en el
comercio es un ambito adecuado para concertar esfuerzos regionales en materia de
facilitacion y ayuda al comercio, estableciendo sinergias entre los gobiernos y las
organizaciones empresariales de la regién y compartiendo informacién tanto res-
pecto de terceros mercados como sobre los pasos que se van dando en cada pais, a
fin de coordinar posturas al respecto. Por ejemplo, los acuerdos de reconocimiento
mutuo con los principales socios comerciales pueden abordarse de un modo més
coordinado, ya que si la region logra aunar los estandares y concretar una red de
acuerdos internos sobre el tema, podria mejorar su posicion negociadora frente a
sus socios principales e impulsar al mismo tiempo el comercio intrarregional.

Los gobiernos de la regiéon también podrian compartir informacién sobre las prin-
cipales restricciones que enfrentan sus productos en los mercados industrializados
debido a la aplicaciéon de normas privadas que terminan incidiendo en la competi-
tividad. Ello conduciria a negociaciones conjuntas con los gobiernos o agrupaciones
privadas de esos paises o a proyectos subregionales de facilitacion del comercio que
permitan adecuarse a las tendencias mas consolidadas del escenario internacional.

En este sentido, la integracién regional es necesaria y apremiante. A las razones
tradicionales que la justifican se agregan las exigencias derivadas de la actual
fase de globalizacion, tales como la necesidad de crear alianzas internacionales
estratégicas en materia de planes de produccion, logistica, comercializacién, inno-
vacion y tecnologia. Los requisitos de competitividad e innovacion tecnolégica se
acrecientan, en tanto el desarrollo acelerado de China, la India y otros paises de
Asia redefine drasticamente el mapa mundial del intercambio tanto de bienes y
servicios como de capitales y ventajas comparativas. Los mercados ampliados, la
certidumbre juridica y la afinidad de normas y conectividad son hoy dia indispen-
sables para crecer con equidad.

La convergencia entre los distintos esquemas subregionales de integracion sigue
constituyendo un elemento clave para un renovado regionalismo abierto de Amé-
rica Latina y el Caribe (CEPAL 1992, 1994, 2006a, 2006b y 2008a). La diversidad de
visiones que hoy coexisten en la region sobre el rol y las modalidades méas apro-
piadas de la integracién sugieren que este es un objetivo méds de mediano plazo.
Lo fundamental hoy, méds que impulsar nuevas iniciativas de liberalizacién comer-
cial, es promover la cooperacion regional en dmbitos de interés comtin y de claro
impacto sobre la competitividad de la regién, como infraestructura, tecnologia,
innovacién y conectividad.

4. El surgimiento de nuevos actores globales: los BRIC
Uno de los rasgos mas destacados de la economia mundial en la primera década
del siglo XXI es la presencia consolidada de varias economias en desarrollo entre

las figuras relevantes del escenario internacional. Lo mds interesante, sin duda, ha
sido el surgimiento de China como un actor global y de Asia como el continente
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que ha alcanzado el ritmo de crecimiento més elevado en la historia de la huma-
nidad. Quien mejor refleja esta situacién es Larry Summers, en la introduccién al
excelente libro de Mahbubani que grafica el desplazamiento del poder en direc-
cion al Asia'”.

4.1. La importancia de China en la economia mundial

La evolucién econémica de China ha sido espectacular: en el periodo 1980-2008
crecié a una tasa media anual del 99%, en contraste con el 2,8% logrado por Amé-
rica Latina y el Caribe. Como consecuencia de ello, el PIB chino es el segundo en
importancia después del estadounidense, en paridad de poder adquisitivo, y el
tercero después de los Estados Unidos y el Japon, medido en ddlares corrientes.
Cualquier indicador internacional relevante recoge esta presencia creciente de
China en los agregados globales, que ha dado lugar a un nuevo escenario en que
el Asia-Pacifico articula sus cadenas productivas en torno a China y este pais pro-
fundiza activamente su intercambio con Africa y América Latina y el Caribe. En
ese contexto, las economias asiaticas poseen el 60% del total mundial de reservas
internacionales y el 53% de los bonos del Tesoro estadounidense, contribuyendo
con sus amplios superavits en cuenta corriente a la estabilidad de la economia glo-
bal. Se ubican asi en el centro de un préspero comercio Sur-Sur, que representa el
41% del comercio total de los paises en desarrollo (CEPAL, 2008c).

Al examinar los cambios en la clasificacion mundial de exportadores de bienes y
servicios, destaca el impresionante salto competitivo de China, cuya importancia
aument6 desde el undécimo lugar en 1995 al segundo en 2009 y el primero en
bienes (véase el Cuadro 2).

El surgimiento de China como actor global cada vez mas relevante se potencia debi-
do a su capacidad de establecer alianzas con otras economias emergentes. Esto es
asi tanto en materia de comercio (en el G-20, grupo de paises en desarrollo liderado
por Brasil para coordinar posiciones en las negociaciones de la Ronda de Doha sobre
agricultura) como de finanzas (mediante su presencia en el otro G-20, instancia que
con la irrupcién de la crisis ha ido desplazando cada vez mas al G8 como foro de
discusién y cooperacion en los grandes temas de la economia internacional).

La notable expansion de China es conocida, pero un informe de Goldman Sachs de
2003, que dio origen al concepto de paises BRIC, aporta informacion sobre la evo-
lucién esperada de los restantes paises de ese grupo.!® Alli se proyecta no sélo que
en 2043 el PIB chino sobrepasaria al estadounidense, sino también que en 2040 los
paises de la Unién Europea dejarian de pertenecer al grupo de las principales econo-
mias industrializadas del mundo, siendo desplazados por China, la India y Brasil.”

Cuadro 2. Paises seleccionados: cambios en la clasificacion mundial de exportadores

(Lugar que ocupan en la clasificacion)

Bienes y servicios Bienes Manufacturas Servicios

1995 2008 1995 2009 1995 2008 1995 2008

Estados Unidos 1 1 1 3 1 3 1 1
China 11 3 9 1 9 1 8 5
Alemania 2 2 2 2 2 2 3 3
Japon 3 4 3 4 3 4 5 6

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

de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
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[17] “La llamaron Revolucion
Industrial, porque por primera vez
en la historia de la humanidad

el estandar de vida mejoro

3 un ritmo suficientemente

réapido como para observar los
cambios —equivalentes tal vez al
50%— en el espacio de una vida
humana. A las actuales tasas

de crecimiento, el estandar de
vida asiatico podria elevarse 100
veces, un 10.000% dentro de
una vida humana. El surgimiento
de Asia y todo lo que venga
ocupara un lugar destacado

en los libros de historia que se
escriban al cabo de 300 afios
dejando en segundo plano a la
guerra fria y el ascenso del Islam”
(Mahbubani, 2008, p. 10)

[18] Goldman Sachs (2003),
Dreaming with BRICs: the path to
2050, Global Economics Paper
N° 99, Nueva York, octubre.

[19] En los BRIC se concentra
el 43% de la poblacion mundial
y el 27% del PIB mundial. Ellos
representan también el 16%

de las corrientes globales de
inversion extranjera directa
(Fitzgerald, 2007)



[20] En los tres ultimos afnos,
cerca de la mitad de la inversiéon
mundial en infraestructura

se habria realizado en las
economias emergentes, que
habrian asignado un 6% del PIB
a las inversiones en caminos,
electricidad, vias ferroviarias y
telecomunicaciones. Esta tasa de
inversion respecto del producto
duplica con creces la de las
naciones industrializadas. Cabe
destacar que China, en cinco
afios, habria invertido mas (en
términos reales) que en todo el
siglo XX (The Economist, 2008b)

Mas del 40% de la expansion dorada de la economia mundial en el ciclo 2003-2007
obedeci6 al crecimiento de los BRIC. De hecho, fue gracias al dinamismo de las
economias emergentes —ambito en que los paises BRIC son una variable clave— que
la economia mundial no estuvo en recesién en 2008. Las economias BRIC fueron
responsables de la mayor bonanza de inversion en la historia?’ y con ello del alza
de precios de la energia y los productos basicos que se vivi6 hasta septiembre de
2008, previo a la quiebra de Lehman Brothers y a que la crisis subprime se convir-
tiera en una crisis financiera global.

Grafico 1. Paises BRIC: participacion en las exportaciones mundiales de bienes,

1996-2008. (En porcentajes)
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Fuente: Base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) y OMC.

Grafico 2. Paises BRIC: participacion en las exportaciones mundiales de servicios,

1994-2008. (En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos de cifras

del Fondo Monetario Internacional
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Cuadro 3. Clasificacion de las principales economias del mundo, 2000-2040

(Ordenadas segun tamano del PIB)

2000 2020 2030 2040
1 E. Unidos E. Unidos E. Unidos E. Unidos
2 Japon China China China
3 Alemania Japon Japon India
4 R. Unido Alemania India Japon
5 Francia R. Unido Fed. de Rusia Fed. de Rusia
6 Italia India Alemania Brasil

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion contenida en Goldman Sachs (2003).

Grafico 3. Paises BRIC: reservas internacionales, 1993-2008

(En porcentajes del total mundial)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del

Fondo Monetario Internacional (FMI).

Grafico 4. Estructura del ahorro mundial, 2008. (En porcentajes del total)*

Exportadores de capital (ahorro)

Importadores de capital (desahorro)

Estados
Unidos

Resto 27,5 43,0

Otros 30,2 China 23,3
Alemania
12,8
P. Bajos 3,6
Kuwait 3,9
Noruega 4,8 Japén 8,6
Fed. Rusa 5,6 A. Saudita 7,3

Turquia 2,5
Australia 2,8
Grecia 3,1

Francia 3,9

ltalia 4,8 ‘

1 Espafia 9,4

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), World Economic Outlook Database, octubre de 2009.

* Medidos segun el saldo en cuenta corriente de la balanza de pagos de los paises.
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La presencia exportadora de los BRIC, que hace una década representaban el 7%
del total mundial de exportaciones de bienes y el 3% de servicios, aumenté en 2008
al 14% y el 9%, respectivamente (véanse los Grificos 1 y 2). Ese mismo afio, los paises
BRIC acumulaban el 40% del total de reservas internacionales (véase el Grifico 3).
China (con un 23,3%), Arabia Saudita, la Federacién de Rusia y Kuwait por si solos
generaron el 40% de los ahorros mundiales, un 43% de los cuales se utilizé para
financiar el desahorro estadounidense (véase el Grifico 4). Estas cifras no solo indican
la magnitud de los temas que es necesario abordar en la reforma del sistema finan-
ciero internacional, sino también el hecho de que cualquier solucién sustentable a
largo plazo deberd concederle un mayor espacio en la gobernabilidad financiera
mundial a los BRIC y a las economias emergentes en general (Rosales, 2008).

4.2. Los BRIC y el enfoque centro-periferia a comienzos del siglo XXI

Segun este difundido enfoque, la economia mundial comprenderia dos grandes
polos que interactiian: centro y periferia. Su estructura productiva es disimil,
puesto que mientras en la periferia seria heterogénea y especializada, en el centro
seria homogénea y diversificada. De estas diferencias dependeria el tipo de inter-
cambio comercial y la transferencia tecnoldgica en la economia mundial. A largo
plazo, la evolucién econémica de este sistema conduciria a un rezago productivo y
tecnolégico en la periferia y a un deterioro de sus términos de intercambio (Rodri-
guez, 1980).

Mas alla del atractivo holistico de esta interpretacion, estd claro que la aplicacion
del enfoque centro-periferia no permite dar cuenta de las realidades actuales del
comercio internacional. Por lo pronto, la experiencia de China y varias econo-
mias asidticas demuestra que la convergencia con los niveles de ingreso de las
economias centrales, si bien lenta, es posible. Sin embargo, podria discutirse
que esta aproximacion ha sido posible justamente porque dichas economias
desafiaron el patrén primario-exportador, incursionando en la exportacion de
manufacturas y avanzando gradualmente en el contenido tecnolégico de las mis-
mas. De hecho, las economias periféricas han sido capaces de acercarse en varios
rubros a la frontera tecnoldgica, logrando ocupar un lugar de importancia en la
economia mundial como exportadores de manufacturas, servicios o determina-
das tecnologias.

Si se acepta el argumento anterior, entonces un primer paso seria incorporar en el
analisis el hecho de que en la periferia hay dos subgrupos: uno tradicional y otro
innovador, capaz de competir con éxito en las batallas globales de la economia
del conocimiento. Lo siguiente seria indagar sobre las modalidades que pueden
adoptar los vinculos entre ambos subgrupos de la periferia, esto es, si existe la
posibilidad de que las relaciones intraperiféricas también sean marginadoras para
las economias de la periferia que atiin no emigran de la exportacién de recursos
naturales. Esta inquietud tedrica tiene gran importancia en una etapa en que se
estan estrechando significativamente los vinculos econémicos y comerciales entre
China y América Latina (Rosales y Kuwayama, 2007), en que el comercio Sur-Sur
se ha convertido en el motor de la economia mundial y donde las perspectivas de
crecimiento de la economia china son cada vez mas relevantes para buena parte
de las economias latinoamericanas (véase el Cuadro 4)>.
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Cuadro 4. Paises seleccionados en América Latina y el Caribe: posicion de China
como socio comercial, 2000 y 2008

Exportaciones (destino) Importaciones (origen)
2000 2008 2000 2008
Argentina 6 2 4 3
Brasil 12 1 ik 2
Chile 5 1 4 2
Colombia 35 4 15 2
Peru 4 2 13 2
Venezuela 37 3 18 3
Costa Rica 26 2 16 3
México 25 5 6 3
Cuba 5 2 5 2
China es un destino relevante... ...origen creciente para los 32 paises
- Entre los 5 primeros en 10 paises - Entre los 5 primeros en 23 paises
- Entre los 2 primeros en 6 paises - Entre los 2 primeros en 5 paises

Fuente: CEPAL, sobre la base de informacion oficial

5. Hacia una estrategia de internacionalizacién

El contexto de la economia global de fines de la primera década del siglo XXI se
caracteriza por la intensidad del cambio tecnoldgico, el surgimiento de nuevos y
agresivos competidores globales y su correlato de cambios marcados en la compe-
titividad y amenazas proteccionistas. Los sectores mds vinculados a los recursos
naturales o al trabajo de bajo nivel de calificacion se expondran en forma creciente
a las modalidades tradicionales y renovadas de proteccionismo, lo que afectara
de manera significativa las actividades productivas y de comercio exterior. Los
paises que capten mds rapidamente esta situacion y apliquen politicas adecuadas
para enfrentarla, tenderdn a ser mas exitosos en sus esfuerzos de insercién inter-
nacional®.

5.1. El contexto global

En los préximos afos, asistiremos a una aceleracién de las innovaciones cientifi-
cas y el cambio tecnolégico, impulsada por los avances en materia de informaética,
tecnologias de la informacién y de las comunicaciones, biotecnologia, nanotecnolo-
gias y neurociencias o ciencias cognitivas (Kelly, 2006). En efecto, la confluencia del
aumento de la capacidad de procesamiento de los computadores; mayor velocidad
y eficacia de la banda ancha; desarrollo de las tecnologias satelitales y del Sistema
Mundial de Determinacién de la Posicion (GPS); tecnologias inaldmbricas; perfec-
cionamiento de los sensores que reaccionan ante el calor, la torsion, la vibracién
y la tension en el &mbito de la robética; nuevos materiales y ciencias del cerebro
ha conducido incluso al surgimiento de nuevos campos del conocimiento®. Estos
cambios son de por si radicales, pero lo méds novedoso es la creciente velocidad
con que los nuevos conocimientos se aplican a la produccién y las exportaciones,
acortando el ciclo del producto y de las estrategias empresariales.
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[ 23] En palabras del Primer
Ministro de Singapur, “siendo
un pais pequefio y sin recursos
naturales, desde hace mucho
tiempo sabemos que nuestra
Unica posibilidad de competir
es hacer del conocimiento una
ventaja competitiva” (Lee, 2008)

[ 24] Entre otros, la bioinformatica
(aplicacion de principios y
procesos biolégicos para
desarrollar nuevas tecnologias
tales como programas
informaticos biolégicos o
informatica ADN), la protedbmica
(estudio de la combinacion

de proteinas para curar
enfermedades) y la biomimica
(tecnologias que reproducen la
actividad bioldgica) (Kelly, 2006).



Esta convergencia tecnoldgica sera mas profunda que la digital que hemos vivido
en los ultimos 25 afios, alterando radicalmente las perspectivas de la civilizacion
y, por cierto, afectando en forma considerable la produccion y el comercio inter-
nacional. La explosividad de esta confluencia de innovaciones tecnolégicas queda
bien reflejada mediante la expresion big bang tecnoldgico®.

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 arti-
culador de las politicas orientadas a mejorar la competitividad. En el ambito de
la produccion, destacan la digitalizacion de los procesos, los cédigos de barra, la
subcontratacién externa (outsourcing) e interna (insourcing), la produccién externa-
lizada (offshoring), la conexién en linea, el intercambio de informacién compartida
con proveedores y distribuidores y la innovacién en linea, procesos que a su vez
exigen una infraestructura de conexién o conectividad permanente, la articulacién
de redes globales y respuestas rapidas y oportunas (Friedman, 2006). Los proce-
sos descritos no sélo afectan la produccion, sino también los campos de logistica,
transporte, seguridad y rastreabilidad de los bienes y, por ende, los espacios del
comercio internacional.

De este modo, los cambios tecnoldgicos, conjuntamente con la liberalizacion de
los movimientos financieros y la apertura gradual de los mercados al comercio y
las inversiones, han acentuado la dinamica de la innovacién, la convergencia de
estandares internacionales y estrategias empresariales y la tendencia a organizar la
produccién en torno a redes globales de valor (OCDE, 2005 y 2008). Estas ultimas
dan lugar a una fragmentacién geografica de los procesos productivos, aprovechan-
do la digitalizacién creciente de muchas actividades, la mayor internacionalizacion
y comercializacién de los servicios y la reduccién de los costos de transporte y
logistica. Ello estimula ademas la especializacién, la innovaciéon en actividades
seleccionadas y la creacién de nuevas empresas y oficios. La internacionalizacién de
los servicios y la explosién de la subcontratacién de los mismos han favorecido la
generacion de una oferta global de actividades calificadas de disefio, consultoria y
fabricacién de insumos especificos. Esto permite el surgimiento de empresas nuevas
internacionalmente competitivas en cuanto a la provision de servicios estratégicos
y evita la necesidad de realizar grandes inversiones en infraestructura global para
acceder a los mercados mundiales o en el aprendizaje de complejas técnicas empre-
sariales (Hamel, 2008).

Las cadenas globales de valor abarcan desde la investigacién y desarrollo hasta el
reciclaje del producto, pasando por la produccion, los servicios de apoyo, la dis-
tribucion, la comercializacion, las finanzas y los servicios de posventa. El objetivo
de estas cadenas es aumentar el contenido de conocimientos en cada una de sus
etapas, ya que en ello radica el valor por unidad producida. En el debate actual
sobre la competitividad aumenta entonces la importancia de los aspectos intangi-
bles que mas contribuyen a la intensidad de conocimientos de cada segmento de la
cadena global de valor, esto es, calidad, oportunidad, conectividad, patentabilidad
y registro de marcas, rastreabilidad, inocuidad, conservacién ambiental y eficien-
cia energética. Todos estos atributos son los que posibilitan la diferenciacién de
los productos y, con ello, el acceso a los sectores més lucrativos de la demanda y
una vinculacién mas funcional con las tendencias del cambio tecnolégico y de la
demanda internacional.
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5.2. Algunas orientaciones de politica

Se sugiere aqui que la efectividad de las politicas orientadas a mejorar la inser-
cién de los paises de América Latina en la economia internacional no puede
medirse solamente mediante la participacion de las exportaciones en el PIB.
También es necesario prestar atencién a la composicién de estas (privilegiando
su contenido de conocimientos), asi como al modo de integraciéon con el resto
del sistema productivo y su incidencia en la homogeneizacion progresiva de los
niveles de productividad de la economia. En efecto, hoy dia existe la posibilidad
de invertir la conocida heterogeneidad estructural de la regioén, en la medida en
que las politicas publicas se orienten decididamente a aprovechar el acceso a
las nuevas tecnologias para reducir la brecha de productividad entre empresas
y sectores. Sin esfuerzos sustantivos en esta direccién, el nivel de heterogenei-
dad tecnolégica tenderd a acentuarse, haciendo cada vez mds inviable conciliar
el crecimiento con los avances en materia de equidad. Ademas, las politicas
de insercién internacional deben concederle mayor espacio a las medidas que
favorecen la internacionalizacién de las empresas y de sus contactos, pues en
ello radican las posibilidades de lograr un crecimiento mas elevado y mejorar el
acceso a las fuentes de innovacién.

Las politicas de insercién internacional han evolucionado desde la apertura
comercial en la década de 1980 hasta la orientacién exportadora. Sin embargo, el
surgimiento de cadenas globales de valor y el creciente peso de la innovacién en
las actividades productivas y de comercio exterior exigen ahora un paso adicio-
nal: la aplicacion de politicas orientadas explicitamente a la internacionalizacién,
incluidas la formacion de recursos humanos calificados, el estimulo de las agru-
paciones industriales (clusters), los programas de innovaciéon y la atracciéon de
inversion extranjera directa (IED), portadora de tecnologia y conocimientos, hacia
sectores o actividades especificos. Solo asi sera posible captar cuotas significativas
de los mercados internacionales relevantes y mantener un ritmo de innovacién que
permita conservar las posiciones competitivas conquistadas.

Las estrategias de internacionalizacién deben favorecer la creacion de alianzas y
redes internacionales en diversos dmbitos, a fin de que las actividades produc-
tivas nacionales insertas en las cadenas globales de valor puedan ascender de
jerarquia hasta ubicarse en sus eslabones mas rentables, mediante un conjunto de
inversiones que contribuya a elevar su contenido de conocimiento. Ello significa,
por ejemplo, reforzar los vinculos entre el comercio de bienes y servicios y las
inversiones, situar la innovacién en el centro de las politicas de competitividad y
apoyarse en alianzas publico-privadas que la estimulen. Estas harian mas factible
avanzar en la adopcién de modalidades de produccién que permitan: reforzar los
eslabonamientos entre actividades primarias, manufacturas y servicios; diversifi-
car la base productiva y exportadora; y aumentar la presencia directa o indirecta
de las pymes en esa dindmica exportadora, procurando favorecer una distribucion
mas equilibrada del incremento de la productividad.
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[26 ] Debo esta expresion
de I+1+M a Angel Flisfisch,
Subsecretario de Relaciones
Exteriores de Chile, quien

la utilizé en unas notas a la
Direccién General de Re
Econdmicas Internacionales

ACIONes

del Ministerio de Relaciones
Exteriores alrededor del afio
2002

2. De la insercidon en el comercio internacional a la insercion en las cadenas
mundiales de valor

Mientras que el objetivo anterior de las politicas de insercién internacional
pudo haber sido el de potenciar el comercio, la importancia de la innovacion
tecnoldgica implica que en la actualidad es preciso favorecer la introduccién de
nuevas tecnologias y la insercién en las cadenas mundiales de valor. Ello signi-
fica, por ejemplo, que la politica comercial —centrada en esta primera década del
siglo XXI en las negociaciones comerciales y la suscripcion de acuerdos de libre
comercio— deberia orientarse hoy dia a la administraciéon de dichos acuerdos
con una mirada estratégica. Para esos efectos, conviene concebirlos como un
espacio de asociacién con socios relevantes en los &mbitos de inversién y avance
tecnologico, facilitando la creacion de programas conjuntos conexos, asi como la
posibilidad de realizar inversiones conjuntas en los mercados vecinos. Se trata de
utilizar los acuerdos comerciales como plataforma para atraer IED hacia los sec-
tores de uso intensivo de tecnologia y, por otra parte, para aumentar la presencia
de las empresas nacionales en las redes internacionales de innovacién, negocios
tecnoldgicos y cadenas globales de valor. En sintesis, la politica comercial debe
ser un instrumento de la estrategia de insercién internacional en las redes de
innovacion y negocios tecnolégicos.

i) Reemplazar la investigacion y desarrollo por la innovacion, inversion y marketing (De
[+D a I+I+M)

Lo anterior implica que en vez del concepto tradicional de investigaciéon y desa-
rrollo (I+D) deberia adoptarse mas bien un enfoque basado en una corriente
continua de innovacién, inversién y marketing (I+I+M), es decir, de conocimiento
que se vincula rdpidamente con la inversion y la produccion y se introduce en el
mercado internacional mediante nuevos productos, procesos o estrategias®. Para
ello se requiere de una actitud mas proactiva en materia de marcas y patentes,
estimulando la obtencién y exportacion de patentes y, por medio de ellas, de
conocimientos. La estructura de incentivos deberia recoger esta orientacién, a
fin de que la comunidad cientifica perciba que la recompensa sera mayor con
una patente que con un estudio académico. Asimismo, una relaciéon mas estrecha
entre empresas, universidades y centros tecnolégicos permitiria ir desarrollando
la nocién de negocio tecnoldgico, que favorece a todos los participantes de esa alian-
za, en comparacion con el concepto actual de proyecto de investigacién financiado
con fondos publicos y cuyas vinculaciones con la actividad productiva —cuando
las hay- son bastante débiles.

ii) Privilegiar la innovacion e incorporarla en la agenda empresarial

La innovacion se ha convertido en el eje central de las estrategias exitosas de inser-
cién internacional. Es un concepto mas amplio que el de investigacion y desarrollo
tradicional. Incluye desde la copia y la adaptacion tecnoldgica hasta la investiga-
cién en materia de productos y procesos, los nuevos modelos de negocios y las
actividades de marketing, financiamiento y logistica que conducen a la creacién
de nuevo valor realizable —de preferencia en el mercado internacional- por medio
de diversas modalidades de diferenciacion de marca, esto es, descomoditizando los
productos o servicios.
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En el caso de la region, corresponderia dar prioridad a la innovacién en las empre-
sas procesadoras de recursos naturales, aunque sin renunciar a ella en industrias
nuevas relacionadas especialmente con la biotecnologia y las tecnologias de la
informacién y de las comunicaciones. No existe una muralla china entre este tipo
de actividades. Al contrario, la biotecnologia es la base del nuevo conocimiento,
representa gran parte del valor agregado a los recursos naturales y permite la
comercializaciéon de nuevos productos de la agroindustria, el sector forestal, la
acuicultura y la mineria.

Por otra parte, el tema de la innovaciéon deberia ocupar un lugar més relevante en
la agenda empresarial. Para esos efectos, seria preciso aplicar politicas publicas
orientadas a apoyar a las organizaciones de pequefias y medianas empresas —por
ejemplo, mediante el financiamiento de horas de trabajo de profesionales especia-
lizados en el tema-, a fin de favorecer la colaboracién conjunta de las pymes en
torno a diversas tareas de innovacién. También convendria que las organizaciones
empresariales mas destacadas designaran representantes gremiales de innovacion,
inversion y marketing, definiendo programas de trabajo y de vinculacién de sus
asociados con universidades y centros tecnolégicos nacionales e internacionales.
Al respecto, hace falta una amplia gama de becas, memorias, pasantias y proyectos
de investigacion que vayan reforzando las relaciones del campo del saber con la
produccioén y el comercio exterior.

Dada la incorporacion creciente de los servicios a las cadenas de valor, estos se han
convertido en el principal componente de valor agregado de los productos. Al res-
pecto, se destacan los servicios de consultoria, publicidad y marketing, asistencia
legal, contabilidad y finanzas, tecnologias de la informacién y de las comunica-
ciones e ingenieria y control de calidad, entre otros. Gracias a la difusién de las
nuevas tecnologias, las ventajas competitivas tienden a expresarse ahora en redes
internacionales de valor. En los primeros lugares de los encadenamientos se encuen-
tran los aspectos de uso intensivo de conocimiento tales como marcas, patentes,
calidad y derechos de autor, mientras que en los inferiores se ubican las activi-
dades de uso mas intensivo de recursos naturales, menor grado de elaboracién y
que utilizan mano de obra menos calificada. En este sentido, el acceso masivo de
las empresas, particularmente de las pymes, a los servicios modernos es un factor
decisivo para estimular el incremento de la productividad.

No es realista, por lo tanto, separar la competitividad en materia de bienes de la
posibilidad de contar oportunamente con servicios de calidad internacional y a
precios competitivos o de acceder a tecnologias modernas de productos, procesos
o gestion, que por lo general se encuentran incorporadas a la inversion extranjera
directa. Las politicas publicas deben facilitar el acceso a estos servicios a un nivel
de costos y calidad comparables con los estdndares internacionales, asi como pro-
mover la exportacién de los servicios empresariales en que el pais tenga o pueda
construir ventajas competitivas (ingenierias, arquitectura, consultorias, construc-
cién, comunicaciones, disefio, técnicas audiovisuales, salud y otros)?.

Las inversiones en el exterior siguen el propio ciclo de internacionalizacion de las
empresas, una vez que éstas han incursionado con algin grado de éxito en los
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mercados internacionales. Al exportar bienes y servicios en forma exitosa, se com-
prueba rdpidamente que la rentabilidad de los diversos elementos de la cadena de
valor vinculados a un producto determinado —produccién, logistica, transporte,
distribucién, marketing— varia en funcioén de la intensidad de conocimientos que
caracteriza a cada segmento de esa cadena. Por lo tanto, el préximo paso en la
evolucion natural de las actividades exportadoras, sobre todo de aquellas de uso
intensivo de recursos naturales, es aumentar directa o indirectamente la presen-
cia relativa en las cadenas de valor por medio de alianzas con importadores y
distribuidores en los mercados de destino. Por ejemplo, la consolidacién de las
exportaciones manufactureras de Brasil en la region ha conducido a una amplia
expansion de la exportacion de servicios brasilefios hacia diversos mercados exter-
nos en seguimiento de los clientes internos. Ello se ha detectado, entre otros, en el
ambito de los servicios financieros, legales y de construccién (CNI, 2007).

El objetivo de las inversiones en el exterior, entonces, seria conseguir una mayor
presencia en las redes globales de valor vinculadas a los principales productos
de exportacion. Dado que la regién contintia exportando basicamente recursos
naturales, se trata de seguir los eslabonamientos hacia atras y hacia adelante del
recurso natural exportado, desarrollando ventajas competitivas en el &mbito de la
ingenieria, la biotecnologia y los servicios empresariales conexos. Ello permitira
que los exportadores participen en otras redes de nuevos negocios, que actten
como antenas de la innovacion tecnolégica y empresarial en los principales mer-
cados y, por dltimo, que sirvan como plataforma de aprendizaje empresarial para
realizar operaciones globales de mayor envergadura.

En definitiva, el ingreso de las empresas procesadoras, proveedoras y comercia-
lizadoras de los paises en desarrollo a las cadenas mundiales de valor no sélo
depende de la estrategia de las empresas transnacionales, sino también de las poli-
ticas proactivas de internacionalizacion que aplican las primeras. En este sentido,
el fendmeno de las translatinas constituye un caso interesante de examinar, tanto
para actualizar las politicas publicas de apoyo a la insercion internacional como
para evaluar los esfuerzos de integracién regional®. Al respecto, convendria que
los mecanismos de integracién fueran compatibles con la experiencia de las trans-
latinas y otros casos exitosos de desarrollo empresarial.

Lograr la competitividad en sectores cuyo alcance supera el de un recurso natural
de bajo grado de elaboracion, exige la formacién de una masa critica de recursos
humanos calificados que, unida a las ventajas comparativas naturales y a ciertas
facilidades minimas en materia de infraestructura y conectividad, permita atraer
talentos nacionales y extranjeros para que participen en proyectos de interés
global. Si bien es cierto que los paises de América Latina y el Caribe no estan
en condiciones de formar esa masa critica en el caso de la mayoria de los pro-
ductos, pueden hacerlo para algunos. Esto implicaria, por ejemplo, promover el
desarrollo de proveedores locales de insumos, partes y servicios especializados
(disefio, control de calidad, logistica, distribucién) en los segmentos de la cadena
de valor vinculados al recurso natural exportado de que se trate. Para ello seria
necesario aplicar politicas publicas orientadas a asegurar que los productores
internos puedan cumplir con los estdndares internacionales pertinentes. Sobre
esa base, es posible formar recursos humanos calificados en dmbitos donde el
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pais disponga de ventajas competitivas o pueda construirlas, complementan-
dolas con apoyos especificos del gobierno central o regional en actividades de
educacion y capacitaciéon, ademds de infraestructura y logistica. Esta modalidad
ha demostrado su relevancia en varios paises latinoamericanos, permitiendo
atraer inversion extranjera directa hacia los sectores de uso intensivo de tecno-
logia y adquirir presencia en la exportacién de productos y servicios de calidad
(informética y productos farmacéuticos en el caso de Costa Rica, biotecnologia e
informatica en la Argentina e informatica y logistica en el Uruguay).

Lo arriba expuesto no sélo requiere la creaciéon de programas masivos de becas de
doctorado, que forman parte de la estrategia adecuada. Implica también una refor-
ma de los planes de educacién media y universitaria, proyectos especiales para
potenciar los talentos, programas nacionales de refuerzo escolar en matematicas,
inglés y ciencias basicas, e iniciativas publicas que reflejen el alto grado de com-
promiso de los gobiernos con el mejoramiento de la calidad de la educacion®.

Las politicas de fomento productivo y de promocién de las exportaciones orientadas
a mejorar la competitividad de las pymes deberian privilegiar el fortalecimiento de
su capacidad tecnoldgica y gerencial, la capacitacion del personal, el cumplimiento
de las normativas internacionales de calidad, su mayor colaboracién reciproca y su
presencia en las redes globales de valor. Esto tiltimo incluye la posibilidad de consi-
derar a este tipo de empresas como exportadores indirectos en las cadenas de valor
internas relacionadas con la exportacion de bienes y servicios.

Avanzar en la orientacion descrita exige mayor coordinacién entre las diversas
instituciones publicas vinculadas a las politicas de apoyo a la internacionalizacion,
esto es, entre las agencias de promocioén y diversificacion de las exportaciones, de
atraccion de IED, de innovacién y difusion tecnolégica, de fomento productivo
y empresarial y, por ultimo, de capacitacién y formaciéon de recursos humanos,
incluidas la educacién media y universitaria.

Si bien es cierto que siempre hay algun grado de coordinacién entre las agencias
gubernamentales, lo que aqui se plantea es la necesidad de que funcionen en
torno a planes compartidos en que se hayan expresado los distintos intereses
territoriales y con responsabilidades bien definidas en materia de financiamiento,
coordinacién y desempefio. Esto es lo que se aprecia en las experiencias exitosas
de insercion internacional, destacando en ellas el elevado grado de compromiso de
las principales autoridades politicas.

Por ultimo, pero no menos importante, cabe sefialar que los criterios sugeridos
de politica requieren de una alianza publico-privada como marco institucional
decisivo para avanzar en las tareas de innovacioén, competitividad e internaciona-
lizacion. Es en torno a esta alianza que serd posible construir una visién de pais
para los proximos 10 6 20 afios, de sus fortalezas y debilidades y de las tareas que
le corresponderian al gobierno y a las organizaciones privadas, empresariales y
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laborales, respectivamente, para abordar conjuntamente los desafios en materia
de innovacién y competitividad. Este diagndstico de futuro compartido, con una
mirada a mediano plazo que trasciende los ciclos politicos, facilita la definiciéon de
los compromisos, programas y necesidades de financiamiento que deberan afron-
tar los actores publicos y privados, asi como un enfoque integrado de las politicas
orientado a que la coordinacion interagencial supere el plano meramente formal.
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