Capitulo 2

Perspectivas macroeconémicas
para Ameérica Latina y el Caribe

América Latina y el Caribe (ALC) estd experimentando una
recuperacién moderada tras dos anos de recesién. A corto plazo,
las sendas de crecimiento econdémico varian entre los paises de la
region, lo cual refleja las diferencias en materia de exposicién a los
choques externos y en términos de politicas nacionales. A medio
plazo, el crecimiento potencial es débil y casi toda la regién parece
encontrarse en la trampa del ingreso medio, con un bajo crecimiento
de la productividad como problema central. Este capitulo evalua las
perspectivas de crecimiento de ALC y explora el papel que el comercio
podria desempenar para aumentar la productividad y garantizar un
crecimiento potencial mas elevado. Asimismo, analiza la necesidad
de proseguir con la apertura y la insercién en la globalizacién,
haciendo especial énfasis en la integracién regional.
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El deterioro del dinamismo macroeconémico en América Latina y el Caribe (ALC)
durante los Gltimos afios ha tenido ya un impacto en las condiciones de vida, asi como
en las perspectivas de progreso socioeconémico. Por lo tanto, estd surgiendo como uno
de los principales motivos del descontento de los ciudadanos.

La desaceleracién iniciada en 2011 condujo a una recesién de dos afios en 2015 y 2016,
de la cual la regién estd emergiendo. Se espera que la actividad econémica se expanda
modestamente en 2017 y siga ganando impulso en 2018. Pero pese a un bajo crecimiento
potencial, la brecha del producto permanecerd en territorio negativo, subrayando asi
la debilidad de la recuperacién. La regién se beneficiard de una timida mejora de la
actividad global y de la estabilizacién de los precios de las materias primas, pero la
incertidumbre politica puede hacer mella en la inversién. Ademas, esa incertidumbre
y el retraso de grandes proyectos de infraestructura contribuiran a elevar los riesgos.

La regién se caracteriza por incluir varias “Américas Latinas” en lugar de una sola
“América Latina”, dadas las diferentes posiciones ciclicas y opciones de politicas que tienen
sus diferentes paises. En general, la actividad de los exportadores netos de materias primas
en Sudamérica alcanzd su punto mas bajo en 2016; en la mayoria de los paises, las brechas
de producto se estan cerrando. Concretamente, el impulso del crecimiento se beneficiara de
la salida de Argentina y Brasil del periodo de recesién. En el caso de México y Centroamérica
las expectativas de crecimiento se han reducido, pero el crecimiento alli superara el de
las economias sudamericanas. El alcance de las politicas de demanda para estimular el
crecimiento permanece limitado. Se estd abriendo margen para la politica monetaria en
Sudamérica, pero los precios més elevados en México y Centroamérica podrian limitar el
espacio para medidas monetarias. El espacio fiscal permanece restringido y la mayoria de
los paises necesitan ajustes adicionales para estabilizar la deuda.

En el mediano plazo, la baja productividad de la regién limitard el impulso del
crecimiento. Aunque la ralentizacién se debe en parte a factores ciclicos, la baja
productividad sigue siendo el problema central. Ademés, ALC ha sido incapaz de cosechar
las ganancias en productividad que puede brindar el comercio internacional ya que no ha
logrado diversificarse (ni por socios ni productos), ni incrementar su participacién en las
cadenas globales de valor (CGV) o incorporar mayor valor agregado a sus exportaciones.
La integracién a escala intrarregional o mundial sigue siendo limitada debido, en parte,
a las complejidades de la arquitectura comercial de la regién (acuerdos comerciales,
medidas no arancelarias, etc.).

En general, la situacién macroeconémica resalta la necesidad de una serie de
respuestas institucionales. La regién necesita construir los pilares de un modelo de
crecimiento capaz de garantizar un progreso socioeconémico sostenido que mejore el
bienestar, lo cual tendra a su vez un impacto en las perspectivas ciudadanas y permitiria
reforzar el contrato social en ALC. La respuesta institucional debe incluir acciones que
permitan afrontar los riesgos a corto plazo. Pero, sobre todo, debe adoptar reformas
institucionales para superar la trampa del ingreso medio, apuntalar el crecimiento de la
productividad y explotar mejor los beneficios potenciales de una integracién econémica,
global y regional, més profunda. Esto requerird politicas destinadas a realzar el nexo
productividad-inclusién.

Para analizar mas ampliamente estas cuestiones, el presente capitulo empieza
examinando el contexto global. Se centra en las perspectivas econdémicas de socios
clave de la regién, asi como en las perspectivas de los mercados mundiales financieros
y de materias primas. A través de un anadlisis de las perspectivas econémicas a corto
plazo para ALC, se pone a continuacién de relieve la heterogeneidad entre los distintos
paises (“Américas Latinas”) y el limitado espacio para politicas de demanda (fiscal y
monetaria). Posteriormente el capitulo aborda las perspectivas a medio y largo plazo
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para las economias de la regién, analiza las causas del bajo crecimiento potencial y
las principales areas de politica publica para aumentar la productividad y superar la
trampa del ingreso medio. Por Ultimo, al igual que en ediciones anteriores de Perspectivas
econdmicas de América Latina?, el capitulo se centra en un area clave de politica publica para
la regién. La edicién de este ano analiza los beneficios potenciales de una integracién
comercial, regional y mundial, mds profunda y eficaz como medio para incrementar la
productividad y como motor de crecimiento.

Una recuperacion moderada en América Latina y el Caribe en un contexto
global con mejores perspectivas

Un contexto global con signos de recuperacién

98

Se espera un repunte del crecimiento global en 2017 y 2018, respaldado por un
estimulo politico, un progreso sélido en el empleo, un incremento moderado de la
inversién y un repunte en el crecimiento del comercio (FMI, 2017a; OCDE, 2017a)
(Grafico 2.1). La actividad ganard terreno en las economias avanzadas, sobre todo en
Estados Unidos (EE. UU.), pero también en la Unién Europea y Japoén. El bajo aumento de
la productividad impide, sin embargo, una recuperaciéon mas robusta a medio plazo. Las
economias emergentes incrementaran el ritmo a medida que la actividad en la Republica
Popular China (en adelante “China”) se estabilice y las grandes economias dependientes
de las materias primas vayan saliendo de la recesién (Federacién Rusa y Brasil) o cobren
impulso (la India).

Grafico 2.1. Perspectivas de crecimiento econémico por grupos de economias
Porcentaje de crecimiento anual
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en FMI (2017a), Perspectivas de la Economia Mundial, abril 2017 www.imf.org/
external/pubs/ft/weo/2017/update/01/pdf/0117.pdf.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888933663984

Se espera una aceleracién del crecimiento econémico en EE. UU. para 2017 y 2018,
a pesar de la incertidumbre politica. La produccién industrial sigue reforzdndose
mientras que el mercado laboral se ajusta y el crecimiento de los salarios se acelera.
Las expectativas siguen siendo positivas y se espera que aumenten las inversiones,
sobre todo en el sector minero. La inflacién se estd acercando a su objetivo y es muy
posible que la Reserva Federal siga adelante con su ciclo progresivo de endurecimiento;
la reduccién de su hoja de balance general pronto serd apropiada (OCDE, 2017b). Al estar
la economia préxima a su potencial, un estimulo fiscal adicional podria conducir a un
ciclo de endurecimiento monetario mas rapido, que podria entranar volatilidad en los
mercados financieros.
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La actividad en los paises europeos mejor6é desde 2016. Se espera un ligero aumento
del ritmo durante los dos préximos afios, apuntalado por un contexto global mas fuerte. La
confianza de los consumidores va en aumento y los indicadores empresariales sugieren una
mayor aceleracién del crecimiento econdémico en 2017. Las tasas de desempleo estan bajando,
pero aun son elevadas en varios paises y el crecimiento esta por debajo del potencial. Las
perspectivas de inversién pueden verse afectadas por el revuelo politico causado por las
elecciones y las negociaciones del Brexit. La inflacién no alcanzara el objetivo y se espera
que el Banco Central Europeo mantenga el estimulo monetario hasta 2019 como minimo.

EnJapén, se esperaunaaceleraciéon del crecimientoen 2017 yunaligera desaceleraciéon
en 2018. El crecimiento en 2017 se vio respaldado por un mayor crecimiento de las
exportaciones, una politica fiscal expansionista y una recuperacién del consumo tras el
estancamiento que acarreé el aumento impositivo de 2014. El ajustado mercado laboral
podria aumentar los salarios. La produccién industrial también estd mejorando a medida
que la demanda nacional se recupera y la demanda externa gana impulso. Las presiones
deflacionistas han cedido, pero es posible que el Banco de Japén mantenga un estimulo
monetario, sobre todo si avanzan los esfuerzos de consolidacién fiscal. Se prevé una
ralentizacién del crecimiento en 2018, a medida que el estimulo monetario se atentde y
se reanude la tendencia descendente de las inversiones publicas (OCDE, 2017b).

Se espera que China prosiga con su aterrizaje suave. La actividad se aceleré en 2016
gracias a los estimulos monetario y fiscal. Pero la reversién del crecimiento crediticio
para evitar la inestabilidad financiera suavizara finalmente el impulso de la demanda.
Los indicadores de produccién sugieren que la actividad ya no se estéd acelerando. Los
riesgos para el crecimiento se sitian en el medio plazo y se deben a la ausencia de
avances en el proceso de reequilibrio con politicas de crédito facil, generandose mas
sobrecapacidad industrial y una situacién de sobreendeudamiento. Una ineficiencia
prolongada en la asignacién de recursos obstaculizaria el crecimiento potencial, lo cual
aumentaria el riesgo de una alteracién financiera desordenada a medio plazo.

El comercio global experimentara una ligera recuperacién en 2017, pero serd menos
robusto que en la década anterior a la crisis. En 2016, el crecimiento del comercio global
fue particularmente bajo —igual al 2.4%—, pero se espera que aumente en 2017 y 2018
por encima de un 4% al aflo, permaneciendo por debajo de la media histérica del 7%
(FMLI, 2017a; OCDE, 2017a). El débil crecimiento comercial puede atribuirse a los cambios
de la demanda agregada, a desarrollos estructurales como el bajo crecimiento de las
CGVs, a un posible aumento del proteccionismo no arancelario y al impacto decreciente
de la profundizacién financiera (FMI, 2017b; IRC, 2016). Las bajas tasas generalizadas
de crecimiento del comercio y las elasticidades comerciales internacionales frente al
crecimiento del producto indican una “nueva normalidad” alli donde las elevadas tasas
de crecimiento del periodo previo a la crisis eran una excepcién (Martinez-Martin, 2016).

Una fuerte incertidumbre pesa sobre los mercados financieros

Las politicas estadounidenses en materia de comercio, impuestos e infraestructuras
tal vez sean la mayor fuente de incertidumbre global a corto plazo.

Las diversas elecciones en Europa y las negociaciones del Brexit pueden dar lugar a
una volatilidad financiera (Recuadro 2.1). Los riesgos geopoliticos —como las tensiones
crecientes en Oriente Medio- también pueden mermar la confianza de los inversores en
los mercados emergentes. China plantea riesgos a medio plazo; el crecimiento potencial
podria verse afectado si las autoridades chinas prefieren la produccién a corto plazo a la
correccion de desequilibrios (sobrecapacidad y apalancamiento creciente).
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Recuadro 2.1. Efectos de la volatilidad financiera en América Latina

A raiz de los resultados de las elecciones estadounidenses de 2016, los mercados de
valores de las economias desarrolladas se aferraron a las perspectivas de un gran
estimulo fiscal en EE. UU. Pero ante la disminucién de posibles cambios significativos
en el cédigo tributario o la inversién en infraestructuras, los inversores refrenaron su
entusiasmo. Ademas, hubo picos de volatilidad relacionados con eventos politicos como
el referéndum sobre el Brexit y las elecciones en Francia (Grafico 2.2).

Grafico 2.2. Episodios de volatilidad: ;la nueva normalidad?
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Nota: VIX se refiere al indice de Volatilidad del Mercado Cambiario de las Opciones de Chicago Board.
Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en IIF.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933664003

Los efectos de estos eventos fueron, sin embargo, breves. Los mercados recuperaron las
pérdidas tras el Brexit -la libra britanica fue tal vez la victima més duradera-. Hasta el
peso mexicano, que tras las elecciones estadounidenses se desplom6 en mas de un 20%
en cuestioén de horas, volvié casi totalmente a sus niveles previos. Esos eventos tampoco
descarrilaron la recuperacién en curso de los mercados desarrollados y emergentes. De
hecho, a pesar de esos picos, la volatilidad estd en minimos histéricos. Segin Gibbs
et al., (2017), cuatro factores explican la aparente desconexién entre incertidumbre
politica y volatilidad financiera. En primer lugar, tal vez los inversores sean incapaces
de valorar adecuadamente los resultados sin precedentes de los eventos politicos, en
cuyo caso puede haber una correccién futura. En segundo lugar, la tenue recuperacién
de la economia global implica que los fundamentos econdémicos brindan mayor
apoyo a los activos financieros. Dado que el tamafo del estimulo fiscal esperado ha
disminuido, todo entusiasmo inicial tras las elecciones estadounidenses ha disminuido
en cierto modo. En tercer lugar, hay liquidez abundante en los mercados globales. Los
bancos centrales de las economias avanzadas ampliaron sus balances financieros y
redujeron las tasas de interés hasta niveles negativos para estabilizar los mercados
globales. De ahi que pudiera esperarse una volatilidad menor. En cuarto lugar, existe
una superabundancia de ahorros. Paises con grandes superavits por cuenta corriente
todavia estan invirtiendo en activos financieros. Por otro lado, empresas de mercados
desarrollados han reducido el gasto de capital en favor de los ahorros.

En un contexto de baja volatilidad y mejora de los fundamentos econémicos, los flujos de
capital hacia los mercados emergentes han sido favorables, retoméandose rapidamente
tras los eventos politicos en cuestién. En las economias latinoamericanas con mercados
de capital abiertos, la flexibilidad monetaria ha sido un mecanismo crucial de absorcién
de impactos. De ahi que los impactos no socavaran el impulso. El apoyo a los precios
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Recuadro 2.1. Efectos de la volatilidad financiera en América Latina (cont.)

de los activos financieros, sin embargo, deberia debilitarse a medida que los bancos
centrales aumenten los tipos de interés y desplieguen la expansién cuantitativa (EC), y
disminuyan los desequilibrios externos. Se puede esperar una mayor volatilidad, sobre
todo teniendo en cuenta que las valoraciones en los mercados desarrollados pueden ser
elevadas y, por ende, propensas a las correcciones.

Los mercados de materias primas se recuperaran ligeramente
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Elescenario base paralos mercados de materias primas presenta una ligera recuperacién
de los precios a medida que la demanda global gana terreno (OCDE, 2017a). Los precios de los
productos basicos ya se recuperaron moderadamente en 2016 tras el descenso brusco de los
afios anteriores (Grafico 2.3). Se espera un ligero aumento de los precios del petrdleo durante
los dos préximos anos, pero en medio de una gran incertidumbre y por debajo de los niveles
previos. Por un lado, la rapida respuesta de la produccién de crudo no convencional en EE.
UU. a las variaciones de precios limita el aumento de estos Gltimos. Por otro, la recuperacién
de la demanda global deberia respaldar los precios. El cumplimiento por parte de la
Organizacién de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP) del acuerdo de produccién -mas del
90% en los tres primeros meses— deberia respaldar también la recuperacién de los precios.
Pero existe cierta incertidumbre en lo referente al cumplimiento de dicho acuerdo debido a
tensiones politicas entre algunos paises miembros de Oriente Medio. La desaceleraciéon y el
reequilibrio estructural en China pueden afectar a los precios de los metales industriales.
No obstante, si llega a materializarse un aumento de la inversién en infraestructuras en EE.
UU.,, los precios podrian subir. En el caso de los productos bésicos agricolas, es posible que
los precios permanezcan estables. Pero a medida que el consumo aumente, los esfuerzos de
reequilibrio en China podrian empujar los precios al alza.

Grafico 2.3. Perspectivas de los precios de las materias primas (2005=100)
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Fuente: Previsiones de OCDE/CEPAL/CAF basadas en un modelo GVAR.
StatLink azm http://dx.doi.org/10.1787/888933664022

América Latina se encuentra en una fase de recuperacién modesta, con riesgos a futuro
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ALC estd experimentando una recuperacién atenuada tras un descenso prolongado
de la actividad econémica. Luego de la contraccién de dos anos, la actividad econémica
alcanzé su punto méas bajo en 2016. Se estima que se expandié en 2017 y prosiga con su
recuperacién hasta 2018.
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La regién se enfrenta a una incertidumbre procedente de factores externos que
podrian frustrar el crecimiento. La incertidumbre politica en EE. UU. es quiza la fuente
externa de riesgos mds importante a corto plazo, por su papel clave en la economia
mundial y regional debido a su tamano y a sus vinculos comerciales. En primer lugar,
es el mayor importador del mundo, representando una quinta parte de las compras
globales. El nivel de exposicién a las evoluciones comerciales en EE. UU. es desigual en
los distintos paises de la regién. México, Colombia, Ecuador y Centroamérica son los
mas expuestos comercialmente a EE. UU. En segundo lugar, EE. UU. es también la mayor
fuente y el mayor receptor de flujos de inversién extranjera directa (IED). Esto convierte
a México, Costa Rica, Chile y Brasil en los paises mdas vulnerables a las variaciones de
volumen de dichos flujos. Ademds, EE. UU. representa la mayor proporcién de activos
en cartera de los mercados emergentes. Los cambios de politica monetaria podrian
convertirse en una importante fuente de cambios de direccién de la afluencia de
capitales. Esto es particularmente cierto en paises que se apoyan parcialmente en tales
flujos para financiar déficits por cuenta corriente, como Colombia, Panama y algunos
paises centroamericanos. Y podria tener implicaciones en materia de sostenibilidad
fiscal en algunos paises fuertemente endeudados del Caribe con gran parte de su deuda
en moneda extranjera. En tercer lugar, EE. UU. es todavia un productor y consumidor
clave de materias primas, pese a los avances realizados por China y la India en estos
mercados. Por consiguiente, los ciclos empresariales en las economias avanzadas y en
los mercados emergentes tienden a sincronizarse con los de EE. UU. Al mismo tiempo, los
shocks de crecimiento, financieros y politicos en el pais tienen repercusiones notables en
la economia global y, por tanto, en América Latina (Kose et al., 2017). Mas recientemente,
la evolucién ciclica en México y Centroameérica presenta un mayor paralelismo con
el ciclo estadounidense que en los paises sudamericanos, que han quedado mas
vinculados a China (Izquierdo y Talvi, 2011). Por otra parte, una desaceleracién mayor
de lo que se esperaba en China podria representar un contratiempo importante para la
recuperacién de ALC. La ineficiente asignacién de recursos y el sobreendeudamiento
entranan riesgos a medio plazo para la productividad y el crecimiento en China que
no deben descuidarse. Ahora bien, los riesgos de un aterrizaje forzoso en China a corto
plazo se han ido disipando a medida que el estimulo politico ha ayudado a estabilizar la
actividad econémica.

Para ilustrar el posible impacto de los cambios politicos en EE. UU. y de una
desaceleracién mayor de lo prevista en China, se han elaborado tres escenarios
alternativos bajo un modelo Global VAR. En el primer escenario, el aumento del
crecimiento estadounidense debido a un gran estimulo fiscal se prolonga durante dos
anos. Este escenario entrafla recortes de impuestos personales y de sociedades, asi
como inversiones en infraestructura publica. El crecimiento se reduce gradualmente a
medida que la politica monetaria en EE. UU. se endurece mas rapidamente de lo previsto
para frenar las presiones inflacionistas. Esta situacién representa una ventaja para el
crecimiento global y la regién se beneficia de los vinculos a través del comercio y las
materias primas. Si todos los paises sacan provecho de un incremento de la actividad en
EE. UU., México es el mayor beneficiario. En el segundo escenario, el estimulo fiscal en
EE. UU. es reemplazado por una actitud mas proteccionista dirigida a México y China. Las
implicaciones globales deesteescenariosonnegativas,debidosobretodoaquelaactividad
econémica tiene un efecto negativo en China, pero también en Europa. La regién se veria
fuertemente afectada durante los dos préximos anos por el impacto del proteccionismo
en México. Ademads, el desplome generalizado causado por el proteccionismo hacia
China golpearia especialmente a los exportadores sudamericanos de metal industrial
(Brasil, Perd y Chile). El tercer y Gltimo escenario es una desaceleracién mas fuerte de
la prevista en China. Este ejercicio subraya la sensibilidad de la regién a la actividad en
China a través del comercio y los precios de las materias primas. Este es especialmente
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el caso de los paises exportadores netos de materias primas de Sudamérica, ya que la
exposicién de las economias centroamericanas y caribefias a China es mas limitada
(Grafico 2.4).2

Grafico 2.4. Crecimiento del PIB en las economias latinoamericanas bajo
escenarios alternativos: estimulo fiscal en EE.UU., aumento del proteccionismo y
desaceleracién mas fuerte de lo previsto en China
Porcentaje anual

= = = Proteccionismo Estimulo fiscal en EE. UU. <<« <e+ Desaceleracion mas profunda en China Escenario base

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017p 2018p 2019p

Notas: Promedio ponderado para Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Pert, Uruguay y Venezuela. El
escenario del estimulo fiscal se opera mediante un aumento del crecimiento del PIB en EE. UU. en comparacién
con nuestro escenario base. Se utilizan las previsiones de crecimiento del PIB estadounidense de Oxford
Economics para un escenario similar, que entrana 1 billén de ddlares USD en recortes de impuestos personales
y de sociedades y 250 000 millones USD en inversién en infraestructuras publicas. El crecimiento repunta hasta
un 2.2% en 2017 (desde un punto de referencia de 1.8%) y un 3.3% en 2018 (desde un punto de referencia de 2%).
Luego disminuye progresivamente hasta un 2% en 2021. Ajustamos la aceleracién resultante del crecimiento a
nuestro escenario base. Para el escenario proteccionista, partimos de la base de la adopcién por parte de EE. UU.
de medidas especificas contra México y China. Estas medidas se operan mediante una depreciacién monetaria
Unica del 20% en México y China frente al délar estadounidense en el tercer trimestre de 2017. Los niveles de
tipo de cambio varian con respecto al escenario base en el periodo de simulacién, pero la tasa de variaciones se
estabiliza. Para el escenario de una desaceleracién mas profunda de lo previsto en China, partimos de la base de
que el crecimiento cae de un 6% a un 4.5% entre 2017 y 2021.

Fuente: OCDE/CAF/CEPAL, simulaciones basadas en un modelo VAR Bayesiano global.
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Existen también importantes riesgos internos a nivel nacional. Los retrasos en la
ejecucién de proyectos de infraestructura (sobre todo en Perd, Panama, Argentina,
Colombia y Costa Rica), socavaran las inversiones y hardn mella en el crecimiento
(Recuadro 2.2). Las expectativas también pueden verse afectadas por una volatilidad
debida a elecciones venideras, revuelo politico y escdndalos de corrupcién.

Recuadro 2.2. El caso Odebrecht y su impacto regional

Odebrecht, la mayor empresa de ingenieria y construccién de América Latina, se ha
visto implicada en escandalos de corrupcién con las autoridades publicas en mas de
diez paises latinoamericanos.

Los escandalos de corrupcién, ademas del impacto en la empresa misma, han provocado
un retraso de la inversiéon en infraestructuras en ALC. Hasta cierto punto, no abundan
en el mercado sustitutos de la empresa a corto plazo. La empresa solo podra ofertar en
licitaciones publicas en Brasil (y probablemente en todo el mundo) tras haber anulado
las multas de mas de 2 000 millones USD, y tras haber acometido una reestructuraciéon
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Recuadro 2.2. El caso Odebrecht y su impacto regional (cont.)

de su gestién y haberse adherido a estrictos mecanismos de anticorrupcién, lo que
podria llevar cierto tiempo y obstaculizar las perspectivas de culminacién puntual de
los proyectos.

Varios proyectos de infraestructura del conglomerado brasileno han quedado
paralizados por peticién de la justicia, que desea examinar sus condiciones de licitacién.
Las empresas asociadas a Odebrecht se enfrentan a un menoscabo de su reputacién que
genera escasez de capitales, sobre todo en Brasil, poniendo en peligro las dindmicas de
inversién en infraestructura a corto plazo. Fuera de Brasil, las repercusiones més graves
hasta la fecha se registran en Pert, Colombia y Panamad. Segin Moody'’s, la posible
cancelacién del proyecto hidroeléctrico Chan II en Panaméa puede restar 0.5 puntos
porcentuales al crecimiento este ano. En Colombia, los retrasos en el proyecto del tramo
de carreteras la Ruta del Sol y del proyecto de navegabilidad del Rio Magdalena pueden
limitar el crecimiento por debajo del 3% durante los dos préximos anos. En Perq, la
paralisis del proyecto energético Gasoducto del Sur Peruano, entre otros, ha rebajado el
crecimiento en casi 1 punto porcentual este ano.

Este desafortunado episodio pone en entredicho la integracién empresarial, subrayando
la corrupcién y debilidad institucional en la regién. Las instituciones latinoamericanas
se enfrentan al tremendo reto de una resolucién puntual y competente de este escandalo
a través de la justicia. Las lecciones aprendidas de la operacién anticorrupcién en
Brasil, la llamada Operacién Lava Jato, deberia ayudar a configurar instituciones mads
fuertes que permitan una gestién mas transparente y eficiente de los proyectos de
infraestructura, y a reforzar la cooperacién regional.

La regién muestra una heterogeneidad importante que debe tomarse en cuenta
y que puede ilustrarse a través de la posicién ciclica de los paises dentro de un ciclo
econémico estilizado (Grafico 2.5). Esto refleja las diferencias entre paises en materia de
exposicién al entorno externo y de fortaleza del marco de politica econdémica nacional.
Los exportadores de materias primas en Sudameérica atraviesan una fase de recuperacién
y se estan beneficiando de las recientes alzas de los precios de las materias primas y del
descenso de la inflacién. Brasil y Argentina saldran de la recesién, pero no se espera un
repunte importante, sobre todo en Brasil. El crecimiento en los paises andinos proseguira
durante los dos préximos afios a medida que avancen los ajustes al shock de los precios
de las materias primas. La actividad econdémica puede verse perjudicada por una
inversién més débil de lo esperado a medida que los grandes planes de infraestructura
vayan quedando rezagados, con mayores riesgos en Perd, Panamd, Colombia (retrasos
en algunos acuerdos de financiamiento de proyectos para proyectos 4G) y Argentina. Se
espera que solamente la Republica Bolivariana de Venezuela (en adelante “Venezuela”)
permanezca en recesién. México y Centroamérica, por su parte, tendran que luchar
mas en medio de la incertidumbre politica de EE. UU., pero superaran en resultados
a las economias sudamericanas. La actividad en México, sobre todo la inversién y el
consumo, se veran mayormente afectadas por la incertidumbre debida a la inflacién
creciente y al aumento de las tasas de interés. Pese a que la retérica proteccionista
contra México se ha suavizado, la incertidumbre todavia estd limitando el desempefio.
El Caribe experimentara una recuperacién pasiva tras la contraccién de 2016. A pesar de
la recuperacién de los exportadores netos de materias primas de Sudameérica, casi todos
los paises mantienen brechas de producto negativas, lo cual deja bien clara la fragilidad
de la recuperacién, incluso teniendo en cuenta un potencial de crecimiento menor al que
se estimaba hace unos afios (OCDE/CAF/CEPAL, 2016).
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Grafico 2.5. Ilustracién de la posicién ciclica de una seleccién de economias
latinoamericanas y caribeias en 2016
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Nota: La brecha del producto se calcula para 2016 y su evolucién prevista. La brecha del producto se calcula como
una desviacién de la tendencia usando el filtro Hodrick-Prescott (HP) (lambda = 6.25).

Fuente: OCDE/CAF/CEPAL con base en FMI (2017a), CAF, OCDE (2017b), Perspectivas Econémicas de la OCDE,
Vol. 2017/1, Publicaciones de la OCDE, Paris, para Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México y OCDE (2017c),
OECD Multidimensional Economic Survey on Argentina.
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Prosigue el ajuste externo

Los déficits por cuenta corriente siguen reduciéndose, siendo fundamentalmente
financiados por IED. En 2016, la correccién de la cuenta corriente se logré sobre todo
mediante la compresién de las importaciones y la sustitucién hasta cierto punto por
productores nacionales, mas que mediante el aumento de las exportaciones. La débil
dindmica de las exportaciones refleja una depreciacién monetaria més suave en
términos efectivos reales que la depreciacién frente el délar estadounidense (Powell,
2017). Para 2017, se espera que las exportaciones contribuyan a la correccién prevista
de la cuenta corriente ya que estan dando sefales de recuperacién (Grafico 2.7). El uso
de tipos de cambio flexibles se ha generalizado en la regién, lo cual ha resultado ttil
como primera linea de defensa contra los impactos externos adversos. La depreciaciéon
real ha conducido a una pequeia reactivaciéon de las exportaciones (Recuadro 2.3) y a
una fuerte reduccién de las importaciones, con un cambio de la demanda hacia bienes
locales (FMI, 2017c). Los tipos de cambio pueden seguir perdiendo terreno a medida que
el dolar se fortalezca, pero la recuperacién de los precios de las materias primas deberia
evitar pérdidas adicionales en Sudamérica, mientras que el peso mexicano seguird bajo
presién. Los déficits por cuenta corriente siguen siendo ampliamente financiados por
IED, a pesar de que estos flujos no han dejado de disminuir durante los Gltimos tres anos.

Recuadro 2.3. El impacto comercial de las depreciaciones cambiarias

En América Latina las depreciaciones cambiarias reales siguen teniendo un efecto
positivo en las exportaciones. El comercio tiene lugar cada vez con mas frecuencia
a través de las cadenas de valor, y la proporcién de contenido extranjero en las
exportaciones aumenta. Por ello los andlisis sugieren que el impacto positivo de las
depreciaciones cambiarias reales en el comportamiento de las exportaciones ha
disminuido o desaparecido (Ahmed, Appendino y Ruta, 2015; Leigh et al., 2015). No es
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Recuadro 2.3. El impacto comercial de las depreciaciones cambiarias (cont.)

el caso en América Latina. Las estimaciones para el periodo comprendido entre 2003
y 2015 muestran que la elasticidad cambiaria real de las exportaciones sigue siendo
significativa, si bien ha disminuido en los ultimos anos (Giordano, 2016). Ademas,
América Latina es menos sensible a las depreciaciones reales que las economias
avanzadas o Asia emergente (FMI, 2017c). Por otra parte, en el desempeno de las
exportaciones no solo tiene impacto el nivel de tipo de cambio real; se ha descubierto
que la volatilidad también tiene un efecto negativo en algunas exportaciones.

La capacidad de reaccién ante las depreciaciones reales y su magnitud varian segin
la categoria de productos y el socio comercial. Las manufacturas son particularmente
sensibles a las depreciaciones reales (Grafico 2.6). Durante el periodo analizado 2003-
2015, una depreciacién real del 1% gener6 un aumento medio de las exportaciones de
manufacturas del 1.3%, frente a un aumento de las exportaciones totales del 0.9%. El
efecto es, sin embargo, heterogéneo dentro de las subcategorias: las exportaciones de
manufacturas industriales y agricolas aumentaron un 3.4% y un 1.1%, respectivamente,
mientras que las exportaciones de manufacturas minerales se vieron afectadas
negativamente (1.0%) (Giordano, 2016).

Grafico 2.6. Elasticidad de las exportaciones latinoamericanas
frente al tipo de cambio real por categoria de producto
Coeficientes estimados, 2003-2015
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Notas: Los coeficientes reportados son estadisticamente significativos a nivel del 1%.

Fuente: Sector de Integracién y Comercio del BID, con datos de INTrade/DataINTAL, FMI y fuentes
nacionales.
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La elasticidad de las exportaciones a las depreciaciones reales podria incluso fortalecer
el comercio intrarregional. Durante los afnos analizados, una depreciacién real del 1%
se tradujo en un aumento medio del 0.5% de todas las exportaciones intrarregionales,
mientras que el impacto en las extrarregionales no fue estadisticamente significativo.
Asimismo, una depreciacién real del 1% provocé un aumento medio del 0.9% de las
exportaciones de manufacturas intrarregionales, mientras que el impacto en aquellas
dirigidas a socios extrarregionales fue del 0.6%. Todos estos efectos, sin embargo, han
disminuido con los anos. Entre 2003-2008 y 2009-2015, por ejemplo, la elasticidad de las
exportaciones cay6 de un 3% a un 1% para las exportaciones manufactureras. La misma
tendencia se observo en el comercio intrarregional: una depreciacién real del 1% condujo
a un aumento de las exportaciones totales del 3% (2003-2008). Al contrario, entre 2009-
2015 el efecto de la depreciacién en las exportaciones totales cay6 hasta un 0.4%.
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Recuadro 2.3. El impacto comercial de las depreciaciones cambiarias (cont.)

Pese al descenso a lo largo del tiempo, el efecto de las depreciaciones reales en las
exportaciones latinoamericanas sigue siendo generalmente positivo y significativo,
sobre todo en el comercio intrarregional. Ademas la volatilidad cambiaria real también
tiene un impacto negativo en la competitividad, sobre todo al alterar las exportaciones
de manufacturas. Estas conclusiones son particularmente relevantes dado que,
durante los dos ultimos afios y como consecuencia de los “shocks” en los términos de
intercambio, los tipos de cambio han sido objeto de importantes reajustes. Y esto tiene
implicaciones especialmente importantes para los flujos comerciales intrarregionales
y extrarregionales (Giordano, 2016).

Grafico 2.7. Déficits por cuenta corriente e inversién extranjera directa en
América Latina
Porcentaje de PIB
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Fuente: OCDE/CAF/CEPAL con base en FMI (2017a), Perspectivas de la Economia Mundial, abril 2017, OCDE (2017a),
Perspectivas Econémicas de la OCDE, Volumen 2017/1, Publicaciones de la OCDE, Paris, para Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica y México. OCDE (2017c), OECD Multidimensional Economic Survey on Argentina, Publicaciones de la OCDE,
Paris. CEPAL (2017a), La Inversién Extranjera Directa en América Latina y el Caribe 2017, Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe, Santiago.
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El valor de las exportaciones e importaciones en la regién ha caido durante cuatro
anos consecutivos. El valor de las exportaciones de mercancias de la regiéon disminuyé
un 4% en 2016. El desglose de esta contraccién revela una caida de los precios del 7% y
un aumento del volumen del 3% (Grafico 2.8). Sin embargo, la contracciéon de 2016 fue
mucho mas pequena que la de 2015 (-15%). Las dindmicas de las exportaciones fueron
heterogéneas dentro de la regiéon. Mientras el valor de las exportaciones de México se
redujo un 2% en 2016, el resto de los paises experiment6 un descenso medio del 6%.
Este descenso reflejé una menor demanda de materias primas por parte de Asia, una
caida suplementaria de los precios y un drastico descenso del comercio intrarregional
en Sudamérica. El valor de las importaciones se redujo en un 9% en 2016, una caida
similar a la registrada en 2015 (-10%). A diferencia de las exportaciones, sin embargo,
las importaciones no estdn dando todavia sefales de recuperacién. Y mientras las
importaciones mexicanas se contrajeron un 2% en 2016, las demads importaciones
de la regién se redujeron en mayor medida (-15%). Esta disminucién dréstica refleja
especialmente el segundo afio de recesién en Sudameérica, con un descenso de las
importaciones brasilefias de casi el 20% en 2016.
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En 2017, el comercio de la regién mostrd signos de recuperacién. En el primer
trimestre, el valor de las exportaciones e importaciones aumentaron un 15% y un 10%,
respectivamente. Estos elevados porcentajes se explican en parte por la baja base de
comparacién. En el caso de las exportaciones, esta mejora viene fundamentalmente
justificada por la ligera recuperacién de los precios de las materias primas. La recuperacion
afectd principalmente a las economias sudamericanas, si bien México y Centroamérica
también resultaron beneficiadas (Giordano, Ramos and Michalczewsky, 2017).

Gréafico 2.8. Variacién anual del comercio de mercancias por volumen en América
Latina y el Caribe, precio y valor
Porcentajes
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en informacién oficial de los paises de ALC.
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Los flujos de IED hacia América Latina ha disminuido durante los tres Gltimos afios
y probablemente 2017 no fue una excepcién. En 2016, los flujos de IED disminuyeron
en torno a un 7% alcanzando los 168 000 millones USD (CEPAL, 2017a). Para 2017 se
prevé un descenso adicional de flujos de IED hacia América Latina por cuarto ano
consecutivo. Las inversiones en industrias extractivas se restringiran ya que los precios
permanecen bajos. Entretanto, las incertidumbres en torno a las politicas econémicas
estadounidenses podrian frenar las inversiones en ALC. La renegociacién del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) o las posibles reformas fiscales en
EE. UU. podrian tener consecuencias importantes en las inversiones de la regién. A pesar
de esta tendencia, los paises de ALC presentan una relacién entre los ingresos IED y su
producto interior bruto (PIB) relativamente superior a la del resto del mundo. La flujos de
IED recibidos en la regién representaron un 3.6% del PIB en 2016 (CEPAL, 2017a), cuando
el promedio mundial fue del 2.3% (UNCTAD, 2017).

Los flujos de IED varian significativamente entre paises de América Latina debido a
factores globales y nacionales. Sudamérica estd afrontando una disminucién importante
delasinversiones (-8.1%). Solamente tres paises -Brasil, Colombia y Paraguay-registraron
un crecimiento de los flujos de IED. En Brasil, la IED aumenté un 5.7% para alcanzar los
78 900 millones USD. En Colombia, la privatizacién de la compania energética Isagén
por 2 000 millones USD explica en gran medida el aumento del 15.9% de los flujos de
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IED. Al contrario, paises como Argentina, el Estado Plurinacional de Bolivia (en adelante
“Bolivia”), Chile, Ecuador, Pert y Uruguay sufrieron una disminucién notable de dichos
flujos. En Chile, por ejemplo, la IED cayd por segundo afio consecutivo; con un descenso
del 40.3%, hasta 12 225 millones USD, este pais alcanz6 el nivel méas bajo de los Gltimos
diez anos. Este desempeno puede atribuirse principalmente a una disminucién de los
préstamos entre empresas, uno de los componentes mas volatiles de la IED. En México,
a pesar de una disminucién del 7.9% con respecto al nivel de 2015, los flujos de IED
permanecieron a un nivel maximo récord, alcanzando los 32 113 millones USD en 2016.
Después de Brasil, México es el segundo mercado més importante para capital extranjero
en la regién. Este pais cuenta con un rasgo Unico dentro de la regién: entre 1999 y 2016,
el 49% de la IED se concentré en la industria manufacturera. En 2016, esta cifra alcanzd
el 61%. La industria automotriz, el sector mas atractivo de México, acumuld el 19% de
la IED en 2016. Centroamérica registré un crecimiento de la IED (3.7%). El aumento de
las inversiones en los dos principales paises receptores de la subregién, Panamad y Costa
Rica, compenso la disminucién de [ED en los demds paises centroamericanos. La regién
caribena también experiment6 un aumento del total de flujos de IED (4.1%), debido en
gran parte a la tendencia positiva continua de la Reptiblica Dominicana. Este pais, que
concentr6 el 55% de todas las inversiones en la subregién, ha mostrado una tendencia al
alza durante la dltima década. Dicha tendencia se confirmé en 2016 con un aumento de
los flujos del 9.2%, alcanzando los 2 407 millones USD (CEPAL, 2017a).

En cuanto al origen de la inversién extranjera en América Latina, las fuentes
principales se concentraron en EE. UU. y la Unién Europea (Francia, Alemania, Espafia,
Reino Unido, Luxemburgo). Sin embargo China desempefié un papel cada vez mads
importante como proveedor de capital para la regién llegando a sectores de servicios
como telecomunicaciones, finanzas y energias renovables (Avendano, Melguizo y Miner,
2017). La heterogeneidad de flujos de capital -incluidos los flujos de IED, los flujos
de portafolio y otros flujos de inversién- entre los distintos paises es sobre todo un
reflejo de la coyuntura global y de factores especificos de cada pais tales como: mejor
gobernanza, instituciones publicas mas eficientes, marcos regulatorios y legales mas
sélidos, y mayor estabilidad politica y capacidad para rendir cuentas (FMI, 2017c).

Se estd abriendo un mayor margen para la politica monetaria

Estdn surgiendo posibilidades de estimulo monetario gracias a menores tasas de
inflacién, si bien con diferencias entre los paises. Por un lado, las tasas de inflacién
mas bajas en las economias sudamericanas estan abriendo margen para politicas de
demanda. Esto se debe fundamentalmente al menor crecimiento y a que los efectos de
los choques de la depreciacién monetaria y de oferta estdn quedando atras. El mejor
ejemplo es Brasil, donde la inflacién se situd dentro de la meta del Banco Central durante
el primer trimestre de 2017. Las expectativas de inflacién estdn moderandose en
Argentina, tras la adopcién de un sistema de metas de inflacién. Las tasas de inflacién
permanecen elevadas y probablemente estardn por encima de la meta a finales de este
ano, tras el incremento del 2016 por los ajustes del tipo de cambio y tarifas de servicios
publicos. La inflacién en Colombia disminuyd, y permanecié contenida en el resto de
los paises andinos (Grafico 2.9). Por otra parte, la inflacién repuntara en México, debido
a la depreciaciéon monetaria y a los ajustes del precio de la gasolina, pero también en
los paises centroamericanos y caribenos. Sin embargo seguird siendo baja, teniendo en
cuenta que muchos de estos paises tienden a tener regimenes de tipos de cambio menos
flexibles. Ello les permite evitar el empuje inflacionario de la depreciacién monetaria,
pero a costa de adaptarse a los choques externos mediante un ajuste de la demanda y no
mediante fluctuaciones del tipo de cambio.
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Grafico 2.9. Tasas de inflacién en una seleccién de economias latinoamericanas
y caribenas
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Fuente: OCDE/CAF/CEPAL con base en FMI (2017a), Perspectivas de la Economia Mundial, abril 2017, OCDE (2017a),
Perspectivas Econémicas de la OCDE, Volumen 2017/1, Publicaciones de la OCDE, Paris, para Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica y México y OCDE (2017c), OECD Multidimensional Economic Survey on Argentina, Publicaciones
de la OCDE, Paris.
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A mediados de 2016, el nimero de bancos centrales de la regién que relajaban sus
politicas monetarias empezé a superar al de aquellos que las endurecian (Gréafico 2.10).
Una postura mas neutral en materia de politica monetaria podria ser de mas ayuda en los
proximos trimestres, teniendo en cuenta que la mayoria de los paises todavia registran
brechas de producto negativas. México es una excepcién, ya que la depreciacién del
peso y los ajustes del precio de la gasolina en 2017 contribuyeron a aumentar los precios,
forzando al banco central a aumentar los tipos de interés. Los bancos centrales deben ser
cautelosos, a la vista de los posibles episodios de volatilidad financiera global o de una
normalizacién monetaria més rapida de lo previsto en EE. UU., que desencadenarian una
depreciacién monetaria en la regién.

o Grafico 2.10. indice de difusién para la politica monetaria en América Latina
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Notas: El indice de difusién mide el nimero de paises que aumentan sus tipos de interés netos de aquellos que
los disminuyen para cada periodo. Entre los paises figuran: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela.

Fuente: OCDE/CAF/CEPAL con base en datos oficiales de los banco centrales.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933664155
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El margen para la politica fiscal sigue siendo limitado

120

100

80

60

40

20

0

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2018 © OCDE/NACIONES UNIDAS/CAF 2018

BRB
*
BRA 3
*
® ARG URY I
CRI coL HON sLv
® pan AR I/ HTI .
& . MEX QY ¢
ECU FER LAC * oNC
GTM
CHL o PRY °
* L 4 *
3 2 - 0 1

El margen fiscal permanece limitado dado que la deuda sigue aumentando, mientras
que los saldos primarios estructurales permanecen por debajo del nivel necesario para
estabilizar la deuda. Sin embargo, el desemperio fiscal es desigual en la regién. Mientras
que los saldos primarios mejoraron en paises como México, Colombia y Barbados,
se deterioraron en Brasil, Uruguay, y Trinidad y Tobago. Los paises fuertemente
endeudados y con grandes presiones tributarias deben tomar medidas adicionales para
estabilizar la deuda, comenzando por reasignar el gasto de corriente a capital, como se
indicé en ediciones anteriores de Perspectivas econémicas de América Latina (OCDE/CAF/
CEPAL, 2016). Ademaés, deben centrarse en la eficiencia de los gastos para garantizar y
mejorar los recursos publicos (ver Capitulo 4). En Brasil se anuncié una limitacién de
gastos y una reforma de la seguridad social para frenar los elevados déficits y restaurar
la credibilidad. Argentina ajustarad gradualmente los gastos, beneficidndose asi de un
acceso renovado a los mercados internacionales de capital y de bajos niveles de deuda
en manos de mercados privados. Dicho esto, los avances en la consolidaciéon fiscal de
2018 en adelante serdn cruciales para restaurar la credibilidad y estabilizar la deuda.
Barbados y Trinidad y Tobago proseguiradn con la consolidacién fiscal. La situacién en
Barbados es mas delicada ya que los niveles de deuda sobrepasan el 100% del PIB y la
reduccién del déficit primario ha quedado estancada (Grafico 2.11).

Grafico 2.11. Deuda publica bruta y saldo fiscal primario en una seleccién de
paises latinoamericanos y caribeiios, 2016
Gobierno central, porcentaje del PIB

Deuda publica

3
Saldo fiscal primario

Nota: Estimaciones para 2016. ALC es un promedio simple para las 17 economias usadas. En el caso de México,
el saldo primario se refiere al sector publico no financiero y, en el caso de Per, al gobierno general. En el caso
de Ecuador, es la deuda neta (con el sector privado), mientras que en el de Argentina es la deuda bruta. En el
caso Tobago y de Barbados las cifras se refieren al gobierno general. En el caso de Trinidad y Tobago (cifras del
gobierno general) el saldo fiscal primario es del 11.9% del PIB y la deuda publica asciende al 61.0% del PIB.
Fuente: OCDE/CAF/CEPAL con base en OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2017), Estadisticas tributarias en América Latina y el
Caribe 2016, Publicaciones de la OCDE, Paris. CEPAL (2017b), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2017: la
movilizacién de recursos para el financiamiento del desarrollo sostenible y FMI (2017a), Perspectivas de la Economia Mundial
base de datos, abril de 2017.

StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933664174

Los paises con niveles de deuda moderados y baja recaudacién tributaria pueden
beneficiarse de una reforma fiscal. Ello podria ayudarles a evitar recortes de gastos,
sobre todo inversiones con efectos multiplicadores maés elevados. En algunos casos,
las economias deberan tanto emprender una reforma fiscal como reducir los gastos
publicos para estabilizar la deuda publica. Asimismo, deberdn mejorar la eficiencia de
los gastos publicos para garantizar las inversiones y los programas sociales necesarios.
Los ajustes, hasta la fecha, han consistido en recortar el gasto en capital méas que el gasto
corriente (OCDE/CAF/CEPAL, 2016).
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Con respecto a las reformas fiscales, se constatan ciertos avances en la regién, en
especial en México, Ecuador, Chile y Colombia (Powell, 2017). Pero toda reforma fiscal
es politicamente complicada, como muestra la experiencia en Colombia (Recuadro 2.4).
En el caso de Ecuador, las necesidades de financiamiento han girado en torno al 8% del
PIB durante los dltimos tres afios. De ahi que se requiera un mayor esfuerzo fiscal para
estabilizar la deuda en el pais. Uruguay también registra elevados niveles de deuda, pero
los saldos fiscales son moderados. Pert y Chile tienen mas margen que los demas paises
para una medida anticiclica. Chile aumenté recientemente su gasto social para apoyar
el crecimiento, sobre todo en salud y educacién. La deuda publica aumenté rdpidamente,
aunque los mayores ingresos no provenientes del cobre, como resultado de la reforma
tributaria de 2014, asi como la regla fiscal estructural de Chile permiten un consolidacién
fiscal gradual (OCDE, 2017a). En el caso del Perd, el gobierno también estd utilizando el
margen fiscal disponible para estimular la economia, aunque espera reducir el déficit
hacia 2021 para cumplir con la regla presupuestaria.

Recuadro 2.4. Reforma fiscal en Colombia: qué se ha logrado
y qué queda por hacer

Aprobar una reforma estructural para aumentar los ingresos y mejorar la eficiencia
y la equidad del sistema tributario no es una tarea facil. Las reformas tributarias de
amplio alcance se topan inevitablemente con notable oposicién en una serie de frentes.
Es especialmente dificil garantizar una amplia mayoria en el Congreso para asegurar
su aprobacién.

En el caso de Colombia, sujeto al apoyo politico y de los grupos de presién informales,
el gobierno limité el alcance de las propuestas de reforma fiscal antes de presentarlas
al Congreso. Entre 2010 y 2016, se aprobaron cuatro reformas tributarias de alcance
limitado.

La reforma fiscal aprobada en diciembre de 2016 entrana un ajuste desde impuestos
distorsionadores hacia impuestos menos distorsionadores, que se espera tengan un
impacto positivo en términos de formalizacién y crecimiento econémico. Esto deberia
generar suficientes ingresos hasta el final de la administracién actual (0.7% y 0.5% del
PIB en 2017 y 2018), pero no basta para satisfacer las necesidades fiscales y garantizar
el ajuste fiscal a largo plazo. La brecha entre los ingresos requeridos y los ingresos
derivados de la reforma fiscal aumentaria de un 0.9% a un 2.2% del PIB durante el
periodo 2018-2020 (Cuadro 2.1).

Los beneficios generados por el aumento de las tasas del impuesto al valor agregado
(IVA) serian gradualmente compensados por la reduccién de los impuestos directos. El
tipo general del IVA se aument6 del 16% al 19% (probablemente el elemento més costoso
politicamente de esta reforma). Junto con otros ajustes menores de los impuestos sobre
el consumo, ello generaria un 1.0% del PIB anualmente. Al contrario, los ajustes de los
impuestos directos tendrian un impacto negativo, que empieza con un -0.2% en 2017 y
alcanza un -1.0% del PIB en 2020.

La propuesta tributaria original aspiraba a reducir la dependencia excesiva de pagos de
impuestos por parte de empresas, a la vez que se aumentaban los impuestos gravados
a los individuos. Pero en su paso por el Congreso, la propuesta de aumentar la base
imponible aplicable a las personas fisicas fue rechazada, mientras que se aprobé una
reduccién diluida del impuesto sobre la renta de las sociedades. La tasa maxima del
impuesto sobre la renta de sociedades pasé del 40% al 33% para el periodo 2017-2019.
Colombia hizo otros ajustes en los impuestos de sociedades que tuvieron un impacto
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Recuadro 2.4. Reforma fiscal en Colombia: qué se ha logrado
y qué queda por hacer (cont.)

negativo en la recaudacién fiscal, entre ellos, una nueva deduccién del IVA pagado por
bienes de capital y la eliminacién del impuesto sobre la renta para la equidad de 2018
en adelante. La reduccién de ingresos debida a estos cambios aumenta de un 0.2% a un
1.2% del PIB cada afio entre 2017 y 2020.

Se estima que los ajustes en los impuestos sobre la renta de las personas fisicas no
tendrian un impacto significativo en los ingresos. Los principales cambios consistieron
en la eliminacién de la previa exencién de los dividendos del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas y los aumentos de las tasas impositivas aplicadas a los ingresos
no laborales. Los ingresos adicionales recaudados gracias a estos cambios ascenderian
aun 0.2% del PIB cada afo.

La reforma fiscal de 2016 incluy6 algunos aspectos positivos para incrementar la
eficiencia y efectividad del sistema tributario, pero todavia se necesitan reformas
adicionales. Entre los cambios mds destacables figuran los siguientes: integrar el
CREE (un impuesto de sociedades especial) y la sobretasa del CREE en el impuesto
sobre la renta de sociedades; acercar la tasa legal del impuesto de sociedades a la
media de la OCDE; finalizar el impuesto sobre el patrimonio empresarial de acuerdo
con lo planeado; introducir un impuesto sobre dividendos a nivel de los accionistas;
reformar el tratamiento impositivo de las organizaciones sin fines de lucro; y mejorar
la administracién fiscal y las sanciones para la evasién fiscal. Sin embargo, no se
retuvieron algunas recomendaciones clave de la OCDE, entre ellas, la de ampliar la
base del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, garantizando la progresividad
del sistema impositivo y eliminando el impuesto sobre las transacciones financieras
(OCDE, 2017d, 2013a).

Parece haber poco margen para mas recortes de gastos. El marco fiscal a medio plazo
reduce ya los niveles de inversién del gobierno central a un 1.7% del PIB de 2018 en
adelante; durante los ultimos cinco anos, este nivel se mantuvo en torno al 2.8% del PIB.
Por lo tanto, una nueva propuesta de impuestos podria esperarse en el futuro cercano,
con una nueva administracion.

Cuadro 2.1. Reforma fiscal de 2017: ingresos adicionales (porcentaje del PIB)

2017 2018 2019 2020
Reforma tributaria: ingresos adicionales 0.7 0.5 0.2 0.1
IVAy otros impuestos al consumo 0.9 0.9 1.0 1.0
Impuestos directos -0.2 -0.5 -0.8 -1.0
Individuos -0.1 0.2 0.2 0.2
Sociedades -0.2 -0.7 -1.0 -1.2
Deficit fiscal del Gobierno Central/ con la reforma tributaria 3.6 3.6 3.8 3.8
Regla fiscal/objetivo del Gobierno Central 3.6 2.7 2.2 1.6

Fuente: OCDE/CAF/CEPAL con base en Fedesarrollo.

Las reglas fiscales también son ttiles para reforzar la credibilidad y alcanzar una
mayor estabilizacién. Se asocian con un papel mas estabilizador de la politica fiscal
(Alberola et al., 2016). Las reglas fiscales estructurales crean més espacio para la adopcién
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de medidas anticiclicas ya que el déficit observado puede ajustarse temporalmente
mientras se alcanza la meta estructural. La deuda, sin embargo, puede tardar mas en
estabilizarse. Las reglas basadas en el déficit observado son més faciles de implementar
y pueden ayudar a estabilizar la deuda mas rapidamente. Pero dejan menos margen para
medidas anticiclicas.

La alta volatilidad en los mercados de tipos de cambio podria limitar mas el espacio
fiscal. Este es especialmente el caso de economias con un elevado porcentaje de deuda
publica en divisa extranjera como Argentina (68%) o la Republica Dominicana (69%).
Otras, como Brasil (3%), Chile (14%) o México (25%), registran pequenos porcentajes de
deuda publica en divisa extranjera y estdn menos expuestas (Grafico 2.12). Las pequefias
economias no son lo bastante fuertes como para financiar deuda publica internamente
y deben recurrir a mercados extranjeros. Por su parte, las economias grandes pueden
financiar buena parte de la deuda internamente.

Grafico 2.12. Deuda publica por moneda y legislacién en América Latina,
circa 2016
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Fuente: OCDE/CAF/CEPAL con base en BID, Standardized Public Debt Database.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933664193

Las instituciones y la apertura comercial importan

El potencial de crecimiento es menor de lo estimado

114

A pesar de la heterogeneidad ciclica de la regién a corto plazo, el producto tendencial
se ha ralentizado desde 2011 en toda la regién. Las previsiones de crecimiento a medio
plazo sugieren que el crecimiento potencial en América Latina es menos robusto de lo
que se creia previamente, préximo al 3%. Esto contrasta fuertemente con la tasa media
de crecimiento anual del 5% caracteristica de mediados de la década de 2000, tal como
se subrayé en ediciones anteriores de Perspectivas econémicas de América Latina. Pese a que
la desaceleracion es un rasgo comun a toda la regién, se advierte cierta heterogeneidad
dentro de la misma. Por ejemplo, la magnitud y el momento de la caida del crecimiento
potencial (tasa de crecimiento tendencial) difieren entre paises (Grafico 2.13).
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Grafico 2.13. Producto potencial, tendencia del PIB y crecimiento tendencial
del PIB en una seleccién de economias latinoamericanas
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Nota: Ver OCDE/CAF/CEPAL (2016) para detalles de estimaciones.
Fuente: OCDE/CAF/CEPAL basado en fuentes oficiales.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933664212

Una parte de la desaceleracién responde a una reduccién ciclica de las inversiones,
tal como se subray6é en OCDE/CAF/CEPAL (2016). Pero otra parte es estructural. Por
un lado, la tasa media de inversiones en América Latina alcanzé su punto mas bajo
desde 2003. Las inversiones representaban solo el 19.5% del PIB en 2016, 20.3 puntos
porcentuales menos que la tasa media de los paises emergentes y en desarrollo de Asia
(FMLI, 2017a). De nuevo, el promedio regional oculta grandes divergencias entre paises, ya
que economias como Colombia, Nicaragua o Panamad invierten claramente por encima
de la media regional. Por otro lado, la baja productividad de la regién y su incapacidad
para alcanzar niveles de ingresos mas elevados se debe a la ausencia de un proceso mas
profundo de cambios estructurales a favor de la innovacién y de una produccién mds
intensiva en conocimiento. No es facil movilizar la fuerza de trabajo y el capital desde
empresas de baja productividad hacia empresas de alta productividad en la regién. En
torno al 55% de la poblacién activa trabaja en el sector informal. Incluso en periodos de
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crecimiento, la probabilidad de transitar del sector informal al formal es baja (CAF, 2013).
Y esto constituye un gran obstaculo estructural para la productividad. La reasignacién de
capital y mano de obra desde empresas de baja productividad, una caracteristica clave de
las empresas informales, hacia empresas formales de alta productividad contribuiria a
aumentar la productividad total de los factores entre un 45% y un 127% en América Latina,
segun el pais (Busso, Madrigal y Pagés, 2013). Ademads, la Regulacién del Mercado de
Productos (RMP) de las economias latinoamericanas es mas pesada que en las economias
de la OCDE, lo cual supone una barrera para el dinamismo empresarial y la reasignaciéon
de mano de obra y capital. Las diferencias entre América Latina y la OCDE en materia
de RMP se deben principalmente a la complejidad de las regulaciones y a las cargas
administrativas que recaen en las start-ups (Barbiero et al., 2015; OCDE/CAF/CEPAL, 2016).

La escasa contribucién de la productividad al crecimiento en América Latina es la
causa principal de la brecha de crecimiento entre la regién, la OCDE y las economias
asidticas en rapido crecimiento. La baja productividad laboral latinoamericana explica
el 70% de la brecha del PIB per céapita entre la regién ALC y la mitad superior de las
economias de la OCDE (Grafico 2.14, Panel A). Pero se registran grandes diferencias
entre los paises. En Paraguay, Colombia y Per, la brecha de productividad explica mas
del 75% de las diferencias en ingresos. En Argentina, Chile o Panam3, la brecha gira en
torno al 50%. Ademas, la productividad laboral, medida como el PIB producido en una
hora trabajada, ha disminuido durante la Gltima década en América Latina en relacién
con las economias mas avanzadas. En promedio, en 2016, la productividad laboral en
América Latina equivalia a solo un tercio de la de EE. UU,, siendo incluso mas baja que
hace 60 anos. Esta situacién contrasta llamativamente con el desempefio de paises de
alto crecimiento en Asia, como Corea del Sur o, mas recientemente, China, donde la
productividad relativa ha aumentado en las recientes décadas (Grafico 2.14, Panel B).

Grafico 2.14. Productividad laboral en América Latina, China y la OCDE
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Notas: Panel A: En comparacién con la media simple de 17 paises miembros de la OCDE con el PIB per cépita
mas elevado en 2014 a la paridad de poder adquisitivo (PPA) de 2011 (en millones USD 2011). La suma de la
diferencia de porcentajes de utilizacién de recursos laborales y productividad laboral no coincide exactamente
con la diferencia de PIB per cépita ya que la descomposicion es multiplicativa. La productividad laboral se mide
como el PIB por empleado. La utilizacién de los recursos laborales se mide como el empleo como porcentaje de la
poblacién. Panel B: porcentaje de productividad de los Estados Unidos, promedio quinquenal mévil, PPA.
Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en Feenstra, R., R. Inklaar y M. Timmer (2015), “The Next Generation of the
Penn World Table”, American Economic Review, 105(10), 3150-3182, se puede descargar en www.ggdc.net/pwt y
“The Conference Board” (2016), The Conference Board Total Economy Database.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933664231
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La regién necesita abordar varios cuellos de botella para superar la trampa del ingreso

medio
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A medida que los paises latinoamericanos alcanzaron niveles de ingreso medio, el
crecimiento sufrié una desaceleracién duradera (Felipe, Kumar y Galope, 2017). Ello ha
llevado a diversos autores a relacionarlo con la “trampa del ingreso medio”: tras un rapido
crecimiento registrado en etapas iniciales de desarrollo, el crecimiento se estanca cuando
los paisesalcanzanniveles medios deingresos (Eichengreen, Parky Shin, 2011; Felipe, Abdon
y Kumar, 2012; Zhuang, Vandenberg y Huang, 2012; Aiyar et al., 2013; OCDE, 2013b). En los
paises de bajos ingresos, el crecimiento aumenta sobre todo a través de la reasignacion del
trabajo desde actividades y empresas de baja productividad a otras de alta productividad.
Sin embargo, al alcanzar niveles de ingresos medios normalmente son necesarios nuevos
motores de crecimiento econémico, basados en industrias manufactureras y de servicios
intensivas en capital y en mano de obra cualificada (Kharas y Kohli, 2011).

Hasta la fecha, Chile, Trinidad y Tobago, y Uruguay han sido los Unicos paises
latinoamericanos que han logrado escapar a la trampa del ingreso medio, tal como se
mostraba en OCDE/CAF/CEPAL (2016), siguiendo la metodologia de Felipe, Abdon y Kumar
(2012) (Grafico 2.15). La trampa ha afectado a las demdas economias de la regién, muchas
de las cuales han sufrido episodios recurrentes de estancamiento de los ingresos per
capita, sobre todo tras los anios ochenta.

Grafico 2.15. América Latina y paises seleccionados que han escapado a la
trampa del ingreso medio
PIB per capita; PPA en USD de 1990
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en Felipe, Abdon y Kumar (2012) y Felipe, Kumar y Galope (2017). Datos
extraidos del Fondo Monetario Internacional, Perspectivas de la Economia Mundial base de datos (abril de 2017)
www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2017/01/weodata/index.aspx and Madison (2010) database www.ggdc.net/
maddison/.

StatLink a=m http://dx.doi.org/10.1787/888933664250

Unas instituciones y un comercio sélidos son clave para superar la trampa del
ingreso medio. Tener instituciones débiles puede no ser tan determinante en niveles
bajos de ingresos, pero si puede ser una importante barrera al crecimiento en economias
de ingreso medio (Banco Mundial, 2017a). Igualmente, la evidencia empirica sugiere que
las economias que consiguen superar la trampa del ingreso medio poseen un estado de
derecho fuerte, sélidas capacidades estatales en forma de ingresos fiscales suficientes, y
democracias solidas (Grafico 2.16). Del mismo modo, las economias mas abiertas tienen
mayores posibilidades de evitar la trampa del ingreso medio. En este caso, la capacidad
de los paises para exportar bienes con alto valor agregado es clave para la transicién de
los ingresos medios a los altos. Otras caracteristicas clave de los paises que han evitado
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la trampa del ingreso medio son: calidad de la educacién, suministro adecuado de
competencias y habilidades de los trabajadores, niveles de inversién idéneos y mercados
de capital desarrollados (Melguizo et al., 2017; Recuadro 2.5).

Grafico 2.16. Prioridades de politicas publicas para evadir la trampa del ingreso

medio
indice
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derecho educacion democratica de capital (Indice de terciaria bursétiles

compleudad

econdémica)
Nota: Clasificacién en funcién de la importancia de izquierda a derecha (Recuadro 2.5).
Fuente: Melguizo, A., S. Nieto-Parra, J.R. Perea y J.A. Perez (2017).
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/888933664269

Recuadro 2.5. Politicas publicas prioritarias para superar la trampa del
ingreso medio en América Latina

La literatura empirica sobre desarrollo identifica una “trampa del ingreso medio”
cuando las economias en desarrollo tienen dificultades para encontrar nuevas fuentes
de crecimiento tras haber alcanzado niveles medios de ingresos. El escenario en
América Latina es particularmente complicado. Solamente Chile, Trinidad y Tobago, y
Uruguay se han convertido en economias de altos ingresos en las Gltimas seis décadas.
Mientras tanto, paises de ALC que en los anos cincuenta eran ya paises de ingresos
medios han quedado atrapados en ese nivel.

Con el fin de determinar las principales prioridades de politica publica para superar la
trampa del ingreso medio, Melguizo et al. (2017) llevan a cabo un andlisis discriminante
lineal que contrasta las experiencias de 76 economias emergentes y paises miembros de
la OCDE (incluyendo 14 economias latinoamericanas). Los autores comparan los paises
que han logrado escapar a la trampa del ingreso medio con aquellos que han quedado
atrapados en ella desde los afios cincuenta. Basandose en mas de 200 000 estimaciones,
su investigacién identifica las dreas de politicas publicas que mejor diferencian a los
paises de ingresos medios altos (IMA) de los paises de altos ingresos (IA), evaluados
en el momento en que “se graduaron” en la trampa del ingreso medio. Estas variables
son: Estado de derecho, calidad de la educacién, ingresos fiscales, tasa de dependencia
por edad, grado de democracia, inversiones totales, capacidades (indice de complejidad
econdémica), valor de las inversiones bursatiles, crédito interno proporcionado por el
sector financiero y porcentaje de educacién terciaria finalizada (Grafico 2.16).

El estudio hace hincapié en que los rasgos socioeconémicos e institucionales actuales
de cada pais IMA y las caracteristicas pasadas de algunos paises IA son mds dutiles y
relevantes que otros. De ahi que las prioridades politicas difieran entre unas economias
y otras, y que no exista una Unica senda de desarrollo. Reforzando su argumento de que
no existe un enfoque universal, los autores incluyen un método de control sintético para
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Recuadro 2.5. Politicas publicas prioritarias para superar la trampa del
ingreso medio en América Latina (cont.)

una seleccién de paises latinoamericanos. De este modo, identifican sus principales
brechas de politicas en funcién de sus caracteristicas. Esto es particularmente relevante
en un contexto en el que las restricciones presupuestarias obligan a centrarse en una
seleccién de politicas que contribuyan a superar la trampa del ingreso medio.

Reforzar la productividad y el crecimiento potencial a través del comercio

El vinculo entre comercio, productividad y desigualdad

La relacién entre comercio y productividad ha sido un tema ampliamente abordado
por la literatura econémica, que ha examinado tanto los beneficios como las posibles
desventajas. Siguiendo el enfoque de la ventaja comparativa y modelos basados en la
dotacién factorial, la teoria del “nuevo comercio” pretendia explicar los efectos de la
estructura comercial en la productividad de las empresas (Krugman, 1979). Segln esta
perspectiva, la liberalizacién del comercio puede aumentar la productividad gracias a
los efectos de una mayor competencia de las importaciones y a una mayor variedad de
insumos intermedios. Tras esta obra seminal, la literatura explicé luego la relacién entre
productividad y comercio recurriendo a los modelos de “aprendizaje a través de la practica”
(Krugman, 1987), las repercusiones de la investigacién y el desarrollo (I+D) (Rivera-Batiz y
Romer, 1991; Grossman y Helpman, 1991), la variedad de insumos intermedios (Feenstra,
1994) y la exposicién a los mercados extranjeros (Clerides, Lach y Tybout, 1998).

Mas recientemente, se han explorado los vinculos entre comercio y productividad
empresarial teniendo en cuenta el efecto de la heterogeneidad de las empresas y la mayor
eficiencia de las exportadoras con respecto a las no exportadoras (Melitz, 2003). Como
resultado de la liberalizacién del comercio, solo las empresas méas productivas seguiran
expandiendo su cuota de mercado gracias a una mayor productividad y a un aumento de
la competencia en los mercados de productos. Entretanto, menos empresas productivas
salen del mercado. Se ha estudiado recientemente el papel de las exportaciones en
el emprendimiento, sobre todo en el contexto de América Latina (Eslava et al., 2012;
Fernandes, Lederman y Gutierrez-Rocha, 2013).

Para abogar por la apertura comercial y el proceso general de globalizacién, se
han senalado otros beneficios potenciales del comercio. El comercio y el crecimiento
estan relacionados: las economias relativamente abiertas crecen mas rapidamente que
las relativamente cerradas. Ademas, las condiciones salariales y laborales suelen ser
mejores en empresas que comercian que en aquellas que no lo hacen (OCDE, 2012). El
comercio puede ofrecer beneficios para los hogares en forma de precios mas bajos y
de una mayor eleccién. Asimismo, actividades relacionadas con el comercio tales como
la externalizacién (outsourcing) y la deslocalizacion (offshoring) pueden desempenar un
papel clave a la hora de impulsar el crecimiento y aumentar los salarios. La evidencia
disponible sugiere que la reducciéon de las barreras comerciales podria tener un
impacto positivo en los empleos, los salarios reales y las exportaciones. El comercio
respaldado por la [ED también puede tener repercusiones tecnolégicas para las empresas
nacionales. Los esfuerzos desplegados en los Gltimos afios para entender el nexo entre
comercio y productividad se han centrado en otros mecanismos empresariales, entre
ellos: el aprendizaje a través de la practica, el acceso a mejores insumos, las mejoras
empresariales en materia de organizacién, el acceso a mercados mas grandes y la
reasignacion o redistribucién de recursos (Carballo, 2017).
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Actualmente se estan poniendo en entredicho los beneficios derivados del aumento
del comercio, especialmente en las economias de la OCDE. Existe la percepcién de que
el comercio puede ser beneficioso para unos, sobre todo en determinados grupos de
ingresos, pero perjudicial para otros. La desigualdad global se ha reducido gracias al
fuerte incremento de los ingresos de los vulnerables y las clases medias en las economias
en desarrollo y emergentes, incluida la mayor parte de América Latina (Milanovic, 2016).
El comercio ha traido consigo un acceso sin precedentes a los bienes y servicios por
parte de los hogares de economias de ingresos medios y bajos. Pero en algunos paises
de la OCDE, la clase media no ha disfrutado de esos mismos beneficios esperados del
comercio durante los Gltimos afios (OCDE, 2017d). En general, parece que la capacidad
para cosechar los beneficios comerciales con vistas a reducir la desigualdad depende de
las caracteristicas y circunstancias especificas de cada pais (FMI, 2017b).

Existe una brecha cada vez mas grande en cuanto a productividad y salarios entre
las empresas exportadoras y las no exportadoras. Estos efectos son heterogéneos y
dependen del tamafio y la productividad de cada empresa (Criscuolo y Timmis, 2017a).
Asimismo, expandir el comercio transfronterizo parece beneficiar mas a los individuos
cualificados, mejor educados y més ricos en muchos paises. Desde la perspectiva de las
inversiones, las empresas multinacionales pueden resultar excesivamente grandes para
las pequeiias economias y utilizar el marco regulatorio de los paises en beneficio propio.
Por ejemplo, pueden intervenir en las disposiciones sobre solucién de controversias
entre inversores y Estado. Junto con la desconfianza hacia las relaciones comerciales
desequilibradas de bienes y servicios, la interconectividad financiera podria ser
considerada perjudicial y un factor de vulnerabilidad.

También existe la preocupacién, méas pronunciada en los paises miembros de la
OCDE, de que la apertura comercial provoque una “carrera descedente” en materia de
estdndares laborales (Head y Ries, 2003), regulacién medioambiental y proteccién del
consumidor (OCDE, 2017e).

En América Latina, los beneficios procedentes del comercio, en particular de las
exportaciones de materias primas, han sido visibles principalmente en la mejora de los
ingresos de los hogares de todo el espectro de la distribucién de la renta. Sin embargo,
algunos sectores han salido perdiendo debido a la competencia comercial, sobre
todo la industria manufacturera. En definitiva, la nocién de que el comercio implica
sistematicamente una mejora de las condiciones de vida merece una reflexién profunda.
Es importante ofrecer mejores respuestas, no solo para mejorar el desempeno comercial
de la regién, sino también los marcos institucionales en los que se implementan las
politicas comerciales. Un primer paso en esta direccién consiste en favorecer un entorno
en el que los beneficios procedentes del comercio puedan materializarse a través de
politicas nacionales. Una opcién posible seria reducir los costos impuestos a empresas
comerciales, especialmente a las pequefias y jévenes, para que puedan participar en
el comercio internacional. Esto significa permitirles el acceso a servicios eficientes y
asequibles que garanticen la competitividad empresarial, cosa que no sucede en América
Latina. Un segundo paso consiste en garantizar la igualdad en materia de oportunidades
comerciales a toda la poblacién, lo cual va mas alla de las condiciones del mercado de
trabajo. Por una parte, esto implica politicas activas de mercado de trabajo y politicas de
competencias. Por otra parte, las politicas regionales podrian mejorar, por ejemplo, la
conectividad con comunidades locales y reducir las disparidades territoriales. Un tercer
paso consiste en mejorar los marcos institucionales para el comercio, lo cual incluye la
adopcién de reglas, directrices y cédigos multilaterales. Serd esencial tener acuerdos de
cooperacién mas amplios, que cubran cuestiones que vayan mas alla del comercio, como
la transparencia, las inversiones, los movimientos de personas y la competencia (las
disposiciones “progresistas”) (OCDE, 2017e).
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Los desafios de un contexto con incertidumbres para el comercio y la globalizacién

El escenario comercial para América Latina se ha vuelto cada vez mas complejo.
Aunque, como se senald, el comercio global se revitalizé el ano pasado, todavia es menos
robusto que en las décadas previas a la crisis. Ademas, el comercio y la globalizacién
han estado bajo presién debido a la preocupacién creciente en todo el mundo de que los
beneficios derivados del comercio y la globalizacién no son compartidos por todos y a la
necesidad de poner fin a esta situacién (OCDE, 2017e). Nuevas fuentes de datos indican
que los individuos estan poniendo en entredicho los logros, la utilidad y la arquitectura
global del comercio y la globalizacién (Recuadro 2.6). En general, el temor a que esta
preocupacién conduzca a un aumento del proteccionismo es cada vez mayor.

Las preocupaciones sobre un proteccionismo creciente van en aumento en las economias
del G20, sibien la evidencia existente sobre su aplicacién es débil. Una indicacién del nivel de
preocupacién de los paises es el uso de remedios comerciales. Entre julio de 2013 y junio de
2016, los miembros de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) tomaron 507 medidas
antidumping y 43 medidas compensatorias, e introdujeron 36 salvaguardias (OCDE, 2017f).
Aunque la retérica sobre proteccionismo prolifere cada vez mas, los paises del G20 no han
incrementado de manera significativa el nimero de medidas de caracter restrictivo para el
comercio durante la Gltima década. Desde 2009, dichos paises han aplicado un promedio de
siete nuevas medidas restrictivas del comercio al mes (frente a una media de seis medidas
facilitadoras del comercio). Este promedio es ligeramente superior a la media imperante
desde octubre de 2016 hasta mediados de mayo de 2017, de seis nuevas medidas restrictivas
del comercio por mes (OMC/OCDE/UNCTAD, 2017).

Recuadro 2.6. Seguimiento de la globalizacién en tiempo real usando
Big Data

La desaceleracion del comercio mundial y el proteccionismo comercial se han convertido
en uno de los grandes temores que ensombrecen las perspectivas econdémicas. Estos
temores van en aumento: el comercio ha sido uno de los principales motores de
crecimiento durante las Gltimas décadas y su reciente estancamiento ha suscitado la
duda de si estamos ante una tendencia ciclica o permanente, asi como preguntas sobre
su potencial impacto en el crecimiento.

Este recuadro propone una nueva manera de medir el alcance del proteccionismo
comercial y la reciente ralentizacién comercial global. La tendencia comercial mundial
es rastreada en tiempo real mediante el andlisis de Big Data (Ortiz y Rodrigo, 2017) con
informacién de la Base de Datos Mundial de Eventos, Lenguaje y Tono (GDELT, por sus
siglas en inglés) (Leetaru, Kalev, Schrodst, Phillip, 2013). GDELT es una base de datos open
source que extrae y analiza noticias digitales de radio y televisién, prensa e Internet
en mas de 100 idiomas todos los dias. Utilizando distintos diccionarios, es posible
identificar varios miles de taxonomias y temas en los articulos nuevos, y clasificar
la informacién. Los algoritmos utilizados por GDELT identifican, ademas, miles de
emociones, organizaciones, lugares, nuevas fuentes y eventos de todo el mundo,
asi como el sentimiento general que suscitan. Cada evento procesado en GDELT es
codificado mediante el sistema de codificacién de eventos “Conflict and Mediation Event
Observations” (CAMEO), desarrollado por Schrodty Yilmaz(2007), utilizado ampliamente
para sistematizar el andlisis de eventos politicos y sociales, y dividirlos en una escala
que abarca desde la cooperacién material y verbal, hasta el conflicto verbal y material.
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Recuadro 2.6. Seguimiento de la globalizacién en tiempo real usando
Big Data (cont.)

Utilizando la taxonomia CAMEO en GDELT, BBVA Research desarrollé el “indice de Apoyo
al Comercio” para rastrear en los medios eventos relacionados con la cooperacién verbal
y material relacionada con la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). La cooperacién
verbal se asocia con categorias de eventos que abarcan desde una declaracién publica
hasta la cooperacién diplomaética (1 a 5 categorias en la taxonomia CAMEO) en los que
el actor es la OMC. La cooperacién material se refiere a eventos de las categorias CAMEO
que van desde implicarse en la cooperacién material hasta suavizar las restricciones
(6 a 8 categorias en la taxonomia CAMEO) en los que el actor es la OMC.

El indice de Apoyo al Comercio de BBVA Research (desde enero de 1995 hasta Julio
de 2017) mide el sentimiento suscitado en los medios por los articulos en los que se
identifican eventos cooperativos verbales o materiales relacionados con el comercio.
Para analizar ese sentimiento, GDELT usa listas de palabras “direccionales”, mide
las palabras asociadas con un tono positivo o negativo -tal como proponen mas de
40 diccionarios-y traduce cada articulo al inglés. GDELT usa técnicas de Procesamiento
de Lenguajes Naturales (PLN) para calcular el “tono” medio de todos los documentos
que contienen una o mas menciones a los eventos analizados. La clasificacién va de -100
(sumamente negativo) a +100 (sumamente positivo), si bien los valores comunes oscilan
entre -10 y +10, con 0 como valor neutral.

Los resultados muestran que tanto la cooperacién verbal como la material mantuvieron
un tono o un sentimiento positivo hasta un periodo reciente, a partir del cual ambos
componentes se han vuelto mdas neutrales. Dicho esto, el sentimiento de cooperacién
material comercial empezé a deteriorarse gradualmente desde principios de siglo, en 2003,
y aceleré su caida en 2012, tras la crisis financiera. Fue entonces cuando el sentimiento
de cooperacién verbal se uni6é a la fuerte desaceleracién (Grafico 2.17). Y aunque el
proteccionismo esta en primer plano desde el empeoramiento del apoyo al comercio en
2012, ya anteriormente habia sefnales de alarma del indice de cooperacién material. El
indice muestra también que es un fenémeno mundial, con China y EE. UU. como paises
mas afectados por el proteccionismo. México y, sobre todo, Brasil han sido los paises
latinoamericanos mas afectados por el aumento del proteccionismo segtn el indice.

Gréfico 2.17. Indice global de Apoyo al Comercio en tiempo real
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Fuente: www.gdelt.org & BBVA Research
StatLink si=r http://dx.doi.org/10.1787/888933664288
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Frente a un escenario comercial dificil, la evidencia indica que las economias
latinoamericanas han seguido abriéndose al comercio internacional. Desde 2010, los tres
paises latinoamericanos que forman parte del G20 (Argentina, Brasil y México) han aplicado
mas medidas para facilitar el comercio que para restringirlo (Grafico 2.18, Panel A) (OMC/
OCDE/UNCTAD, 2017). De las tres economias, Brasil ha sido la mas activa en lo que respecta
a las medidas comerciales. Pero México sigue una tendencia similar de facilitar el comercio,
envez de restringirlo. El cambio de Argentina en materia de politicas comerciales es también
notorio, con un nimero cada vez mayor de medidas facilitadoras del comercio. Este pais
ha levantado recientemente las restricciones a la exportacién de soja y otros productos,
y prevé eliminar progresivamente los impuestos de exportacién para una canasta grande
de productos exportables. Las estimaciones sobre la eliminaciéon de las barreras a la
exportacién en Argentina indican un efecto de entre 2%-4% en el crecimiento (Nogués,
2008). La progresiva reduccién de aranceles comerciales se constata en toda la regién. En
2010, se aplico a todos los productos una tasa arancelaria media del 10%, tasa que en 2015
disminuyé a menos del 5% (Grafico 2.18, Panel B) (Banco Mundial, 2017b).

Grafico 2.18. Medidas aplicadas por América Latina y el Caribe que facilitan
o restringen el comercio con el mundo y tarifas arancelarias
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Nota: Panel A es la suma de medidas facilitadoras y restrictivas del comercio para Argentina, Brasil y México.
Panel B estimado como la media simple de tasas arancelarias aplicadas (ponderadas por producto) para
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Repiiblica Dominicana, México, Pert y Uruguay.

Fuente: OMC/OCDE/UNCTAD (2017) y Banco Mundial (2017b) Indicadores del Desarrollo Mundial.

StatLink Sr=r http://dx.doi.org/10.1787/888933664307

Entre las economias latinoamericanas no hay, por tanto, pruebas de un creciente
proteccionismo, y el desafio pendiente son las medidas no arancelarias (MNA) para
una mayor apertura comercial e integracién regional (Grafico 2.19). El nivel de medidas
comerciales y de inversién adoptadas por las economias de ALC con sus homdlogos
regionales ha permanecido relativamente estable desde 2009, con un nimero ligeramente
mayor de medidas comerciales restrictivas que de medidas liberalizadoras, excepto
en 2016. Entre las economias latinoamericanas, la mayoria de las medidas restrictivas
del comercio y las inversiones implementadas fueron MNA (GTA, 2017),® incluyendo
estandares, regulaciones técnicas y evaluacién de procedimientos de conformidad,
que normalmente no suelen aspirar a discriminar las importaciones, pero pueden
socavar involuntariamente el comercio. Las MNA mas prevalentes en la regién son:
subsidios a la no exportacién, contingentes arancelarios, medidas de contenido local y
procedimientos para el tramite de licencias de importacién automaticas. Tal como se ha
mencionado anteriormente en esta seccién, en América Latina hay margen para mejorar
la integracién comercial reduciendo las barreras relacionadas con las MNA y mejorando
la armonizacién. Por el contrario, la mayoria de las medidas liberalizadoras del comercio
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son medidas arancelarias, &mbito en el cual la regién ha progresado considerablemente
durante las dos ultimas décadas a la hora de reducir los tipos arancelarios (Grafico 2.18
Panel B).

Grafico 2.19. Tipos de medidas facilitadoras o restrictivas netas de comercio y de
inversién implementadas entre las economias latinoamericanas y caribefias
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Nota: Neto se refiere a la suma de las medidas de facilitacién del comercio y la inversién menos las medidas
restrictivas para Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Republica Dominicana, Ecuador, México,
Panama, Perd y Venezuela. Excluyen soluciones comerciales segin la clasificaciéon de la OMC (p. €j., medidas
antidumping, compensatorias y de salvaguardia).

Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en GTA (2017), Global Trade Alert (base de datos).
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Existen indicios de que América Latina no ha logrado cosechar todos los beneficios
de productividad derivados del comercio. La regién ha tenido un rendimiento inferior
a lo esperado tanto en términos de cuota de mercado como de valor anadido en las
dltimas décadas, segtn diversos indicadores. La proporcién de ALC en las exportaciones
mundiales se ha estancado desde 1970. Desde entonces, la participacién de la regién
en las exportaciones mundiales de mercancias alcanza, con variaciones minimas, un
promedio del 5.2%, un porcentaje inferior a su participacién del 6.4% en el PIB mundial
durante el mismo periodo (Grafico 2.20, Panel A). Este estancamiento contrasta con el
desempeno del Asia emergente, cuya cuota de exportaciones mundiales de mercancias
era similar ala de ALC en 1970, pero se dispar6 hasta un 31.3% en 2015. Ademas, desde el
ano 2000, la regién ALC ha perdido terreno en las exportaciones de servicios y productos
manufacturados de alta tecnologia. Esto incluye servicios modernos tales como los
servicios juridicos, tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) y comerciales
(Grafico 2.20, Panel B).

Las fluctuaciones de precios durante las ultimas décadas han tenido fuertes
repercusiones en el desempeno de América Latina en materia de exportaciones.
Los efectos en los precios han repercutido en el comercio mundial, pero han sido
mas intensos en la regiéon ALC debido al peso de las materias primas en las canastas
exportadoras de casi todos los paises. Por ejemplo, si durante 1995-2015 el comercio
mundial crecié un 10.2% mdas rapidamente en precios corrientes que en precios
constantes, la diferencia para América Latina fue del 17.8%. El boom de las exportaciones
latinoamericanas que precedié al colapso comercial de 2008-09 fue en gran parte fruto
de un efecto en los precios. Las exportaciones regionales presentaron una tendencia de
crecimiento del 3.2% entre 2009 y 2015, frente al 5.1% anual antes de la crisis financiera
(1995-2008) (Grafico 2.21) (Giordano, 2016). Esto sugiere que el notable crecimiento de
las exportaciones registrado antes de la crisis financiera se debié principalmente a una
subida de los precios de las materias primas. La serie expresada en délares corrientes
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(Gréfico 2.21, Panel A) confirma este andlisis. No obstante, al mismo tiempo, varios
exportadores de materias primas en la regién experimentaron simultdneamente un
aumento de los volimenes comerciales.

Grafico 2.20. Cuota de las exportaciones latinoamericanas en las exportaciones

mundiales
Panel A. ALC y Asia en desarrollo: proporcion en las Panel B. ALC: proporcion en las exportaciones
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF, el Panel A se basa en datos de UNCTAD, base de datos UNCTADSTAT. El Panel B se basa
en la base de datos COMTRADE (bienes) y OMC (servicios).
StatlLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933664345
Grafico 2.21. Comercio mundial y exportaciones latinoamericanas
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Fuente: Sector de Integraciéon y Comercio del BID con datos de INTrade/DataINTAL, BACI, BLS, COMTRADE, CPB
y UNCTAD.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933664364

El desempeno exportador de América Latina durante los Gltimos 20 anos apunta a
un deterioro global de su posiciéon competitiva. Los incentivos de precios han conducido
a algunas economias a especializarse cada vez mas en materias primas, sobre todo
en productos primarios con escaso valor agregado, los cuales constituyen uno de los
segmentos menos dindmicos de la demanda global. México y América Central, donde
destacaron los productos industriales, son la excepcién. Entre 2011 y 2015, el volumen
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de las exportaciones de productos agricolas y minerales primarios crecié a tasas
relativamente altas (5.1% y 4.9%, respectivamente), superiores a las tasas previas a
la crisis en 2008 (4.5% y 4.6%, respectivamente). Al mismo tiempo, las exportaciones
de manufacturas agricolas y minerales, mdas elaboradas, cayeron de un 4.7% a un
0.7% y de un 1.3% a un 0.1%, respectivamente. Tal caida exacerbé una tendencia a la
reprimarizacién en el periodo posterior a la crisis. En agricultura, América Latina posee
una cuota importante del mercado global (14.6% en productos agricolas primarios y
9.7% en manufacturas agricolas). Sin embargo, estas categorias han experimentado un
descenso de la demanda relativa global durante las dos Gltimas décadas (-2.0 y -1.7 puntos
porcentuales, respectivamente). Por otra parte, la tendencia a la reprimarizacién
ha sido pronunciada. La regién, por ejemplo, tiene una cuota global de productos
agricolas primarios con bajo valor agregado (4.3 puntos porcentuales) mayor que de
manufacturas agricolas mas elaboradas (0.8 puntos porcentuales). Las manufacturas
industriales, en cambio, fueron la Unica categoria que contribuyd positivamente al
posicionamiento competitivo de la regién. América Latina aumento su cuota de mercado
global en 0.6 puntos porcentuales para alcanzar un 4.1% en 2015. El beneficio se debid
fundamentalmente a México, que representd tres cuartos de la cuota de mercado de
la regién en esta categoria de productos. El desajuste entre evolucién de la demanda
global y suministro de exportaciones regionales subraya el desempeio comercial fragil
y dependiente de los precios en casi todos los paises. Esto, a su vez, refuerza la necesidad
de una agenda de diversificacién (Giordano, 2016).

La diversificacién comercial y un mayor valor agregado siguen siendo un reto
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El comercio de ALC sigue concentrado en sus economias mas grandes. Durante
los ultimos 15 anos, méas del 70% de las exportaciones e importaciones totales se han
concentrado en cinco economias: Argentina, Brasil, Chile, México y Venezuela . México
sigue siendo el mayor exportador e importador de la regién; le sigue Brasil. En 2015,
ambas economias representaban mas del 62% de las exportaciones de la regién y el 57%
de sus importaciones. Argentina (6.2% de exportaciones y 5.7% de importaciones), Chile
(6.9% y 6.1%) y Venezuela (4.0% y 3.2%) representaron una proporcién mas pequeiia. La
comparacién de las exportaciones brutas con las exportaciones en valor agregado para
estas economias en 2011 muestra una pauta de concentracién similar.

En términos agregados, ALC sigue comerciando con los mismos socios, pero estan
surgiendo nuevas relaciones y las pautas comerciales varian dentro de la regién.
Durante los ultimos 15 afios, EE. UU. ha sido el principal socio comercial de la regién
tanto para las exportaciones como para las importaciones. Sin embargo, China se ha
convertido recientemente en un socio clave para la regién (OCDE/CAF/CEPAL, 2015). Si el
peso de China en las exportaciones de la regién ha permanecido en torno al 10% durante
los dltimos tres afios, este pais sigue ganando terreno como origen de importaciones
(Grafico 2.22). El peso de la Unién Europea en el comercio de la regién ha permanecido
estable. Paralelamente, la cuota de la regién en el comercio mundial ha caido en los
altimos anos debido al débil desempeno del comercio intrarregional, especialmente en
Sudamérica. Las pautas comerciales de México y del resto de la regién siguen siendo
muy diferentes. EE. UU. sigue siendo el socio comercial dominante de México, sobre todo
para las exportaciones mexicanas. El principal socio del resto de la regién es la regiéon
misma. Esta representa casi un cuarto de las exportaciones e importaciones totales. Le
sigue EE. UU, que representa aproximadamente un quinto. China, que representa solo
un 1% de las exportaciones mexicanas, absorbe el 15% de las exportaciones del resto de
la regién. En cambio, China es el origen del 18% de las importaciones de México y del
resto de ALC.
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Las tendencias divergentes que siguen Sudamérica y Centroamérica reflejan las
distintas pautas exportadoras de ambas subregiones. Los mayores lazos comerciales con
China y con el resto de Asia exacerbaron la ya elevada dependencia de la exportacién de
materias primas por parte de América Latina, en el contexto del superciclo de materias
primas entre 2003 y 2011. En cambio, los paises centroamericanos y la Republica
Dominicana han reforzado los lazos comerciales y productivos entre si, al igual que
México y EE. UU. El desarrollo de las cadenas regionales de valor ha sido respaldado por
el Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y Repuiblica Dominicana (CAFTA-DR,
por sus siglas en inglés) y el Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica y México. La
participacién en las redes de manufacturas ha permitido a los paises centroamericanos
(CostaRicaeselejemplomasclaro) penetrar en nuevos nichos y diversificar gradualmente
sus exportaciones.

Grafico 2.22. Principales socios comerciales de América Latina y el Caribe en el
comercio de mercancias
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF, con base en COMTRADE.
StatLink Sr=r http://dx.doi.org/10.1787/888933664383

Con respecto a la canasta exportadora de la regién, el cambio més importante desde
el ano 2000 ha sido la mayor proporcién de productos primarios: ascendié de un 28% a un
nivel maximo del 42% en 2012 (Grafico 2.23). Este ascenso reflejo los elevados precios de
las materias primas durante la mayor parte de ese periodo, pero también el aumento de
los volimenes exportados como respuesta a una demanda sostenida por parte de China.
Desde el 2013, con el fin del superciclo de las materias primas y una demanda China
mas moderada, la proporcién de productos primarios en el valor de las exportaciones
de la regién disminuy6 hasta un 35% en el 2015. Las manufacturas de tecnologia media,
la segunda categoria de exportaciones mas importante para la regién (y la primera para
México), se han recuperado notablemente en los dltimos afios. Tras sufrir una caida del
26% al 21% durante el periodo 2000-2009, su proporcién en las exportaciones totales ha
repuntado hasta alcanzar un 29% en 2015.
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Grafico 2.23. Composicion de las exportaciones por intensidad tecnolégica de
América Latina y el Caribe
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF, con base en COMTRADE.
StatLink a=m http://dx.doi.org/10.1787/888933664402

Grafico 2.24. Concentracién de las exportaciones por mercados y productos en
Ameérica Latina y el Caribe
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Fuente: OCDE/CEPAL/CATF, con base en datos de COMTRADE.
StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888933664421

Enlosultimos 15 anos, las exportaciones de laregién se han vuelto considerablemente
menos concentradas en términos de destino comercial, pero mas concentradas en
términos de productos. El indice Herfindahl-Hirschman (HHI, por sus siglas en inglés),
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una medida estdndar de concentracién comercial, muestra que solo 6 de 24 paises
para los cuales hay datos disponibles redujeron su concentracién de exportaciones en
términos de destino comercial durante ese periodo (Grafico 2.24, Panel A). Esto refleja
sobre todo la reducida proporcién del mercado estadounidense y el mayor peso de China
y otras economias asidticas. En términos de concentracién de productos, la situacién es
menos alentadora. Entre 2000 y 2015, varios paises de ALC (sobre todo de Sudamérica)
aumentaron significativamente su indice de concentracién en términos de productos.
Esto es cierto tanto para los paises con exportaciones bastante diversificadas (Argentina,
Brasil y Uruguay), como para aquellos cuyas exportaciones se concentran en una gama
limitada de materias primas (Chile, Colombia, Perd, Bolivia y Venezuela). En cambio,
todos los paises centroamericanos, México y la Republica Dominicana redujeron su
concentracién por productos (Grafico 2.24, Panel B).

América Latina debe acelerar la integracién en cadenas globales y regionales de valor

La integraciéon de América Latina en cadenas globales de valor (CGV) es débil. La
participaciéon de la regién como fuente de valor agregado extranjero incorporado
a las exportaciones mundiales (“encadenamientos hacia adelante”) sigue siendo
minima, mientras que la proporcién de valor agregado extranjero en las exportaciones
latinoamericanas (“encadenamientos hacia atras”) es notablemente mds baja que la de
otras regiones. Los siete paises latinoamericanos* para los cuales hay datos disponibles,
en la base de datos de la OCDE Trade in Value Added, registraban una participacién
conjunta de solo el 4% como origen del valor agregado extranjero en las exportaciones
mundiales en 2014 (frente a casi un 3% en 1995) (Grafico 2.25). La proporcién de la regién
es mas elevada en las exportaciones del TLCAN (10% en 2014, comparado con cerca de
6% en 1995). Esto se debe en gran parte a los encadenamientos hacia adelante de México
con sus socios norteamericanos (sobre todo EE. UU.). Globalmente, Brasil es el pais de la
regién que mads contribuye al valor agregado extranjero en las exportaciones mundiales
(con un tercio del total de la regién en 2014), seguido de México (con casi 30%). Este nivel
de concentracién es similar al de las exportaciones brutas, analizadas anteriormente
en este capitulo, lo que muestra que Brasil y México son los mayores exportadores de la
region.

Ademas de los bajos niveles de “encadenamientos hacia adelante”, Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Peru exhiben “encadenamientos hacia atras”
considerablemente mas bajos que otras regiones, sobre todo la Unién Europea y el Sudeste
Asidtico. En 2014, solo el 13% del valor exportado por esos seis paises fue generado en
otras economias. Ese porcentaje es del 19% en los paises del TLCAN y del 30% en la
Unién Europa, China y el resto del Sudeste Asiatico. Sin embargo, dentro de América
Latina, Costa Rica y, en menor medida, Chile registran niveles de encadenamientos
hacia atrds mas elevados que los otros cuatro paises (26% y 19% de las exportaciones
brutas, respectivamente, en 2014). México, integrado en la regién TLCAN, también tiene
una proporcién relativamente alta de valor agregado extranjero en sus exportaciones
brutas (33% en 2014).

Los vinculos intrarregionales son especialmente débiles en América Latina, lo que
contrasta con la relevancia de las cadenas regionales de valor en Europa, el Sudeste
Asidtico o Norteamérica (OCDE, 2015; Cadestin, Gourdon y Kowalski, 2016; Criscuolo
y Timmis, 2017a). Este patrén se refleja en la proporcion relativamente baja de valor
agregado extranjero incorporado en las exportaciones de los paises latinoamericanos
que tiene como origen la regién misma. En 2014, solo el 15% del valor agregado
extranjero incorporado en las exportaciones desde Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica y Peru se gener6 en la region (es decir, en estos seis paises mas México).*> En
las exportaciones mexicanas, el 43% del valor agregado extranjero provino de la regién
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TLCAN, mientras que menos del 3% se origind en los otros paises latinoamericanos
anteriormente mencionados. En la Unién Europea, China y el resto del Sudeste Asiatico,
el valor agregado interregional representé mas del 40% o més del total (Grafico 2.25).

Grafico 2.25. Valor agregado extranjero en las exportaciones brutas por origen
geografico, 2014
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en las tablas de insumo-producto de la base de datos Trade in Value-Added
(TiVA) de OCDE/OMC (2015)..
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La participacién de los paises latinoamericanos en las CGV se caracteriza también
por una elevada concentracién de encadenamientos hacia adelante en los sectores
primarios (agricultura y mineria) y en las industrias de tecnologia baja y media-baja,
lo cual estd en consonancia con los patrones exportadores globales de estos paises
(Grafico 2.26). En 2014, el 30% del valor agregado en América Latina (seis paises) en las
exportaciones de terceros paises se originé en los sectores primarios (sobre todo la
mineria). E1 18% se generé en los sectores manufactureros de tecnologia baja y media-
baja (en 1995 estos porcentajes eran del 18% y 23%, respectivamente). La contribucién
de los servicios, si bien en descenso, sigue siendo aun significativa (del 47% en 2014 para
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América Latina [seis paises]). Esto es particularmente cierto en el caso del comercio al
por mayor y al por menor, la I+D y otros servicios empresariales, y, en menor medida, del
transporte y el almacenamiento. Costa Rica sobresale en la regién por una participacién
considerablemente mayor de las industrias de alta tecnologia (equipos informaticos,
electrénicos y épticos) en los encadenamientos hacia adelante del pais (11% en 2014).

Grafico 2.26. Valor agregado aportado por paises de América Latina en las
exportaciones de terceros paises, segin sector de origen
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Fuente: OCDE/CEPAL/CAF con base en las tablas de insumo-producto de la base de datos Trade in Value-Added
(TiVA) de OCDE/OMG (2015).
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Recuadro 2.7. La inestable competitividad del sector manufacturero
en América Latina: ;cudl es el papel de los servicios intermedios?

Entre 1990 y 2016, la cuota de América Latina en las exportaciones globales de
manufacturas se estancé en torno a un 5%. La regién aumento ligeramente su cuota de
mercado en el comercio global de manufacturas de tecnologia media, pero la perdi6 en
el comercio global de manufacturas de tecnologia baja y alta basadas en recursos. Este
desempeno decepcionante difiere del registrado en el Asia en desarrollo (Asociacién de
Naciones del Sudeste Asiatico [ASEAN, por sus siglas en inglés], China y la India), cuya
cuota de exportaciones globales aumenté del 23% al 37% durante del mismo periodo.

El desempeno insuficiente de América Latina en el comercio de productos
manufacturados suele atribuirse a su creciente especializacién en recursos naturales.
Pero el estancamiento de su desempeno en las exportaciones globales de dichos
productos podria achacarse también a la insuficiente incorporacién de servicios
intermedios nacionales y extranjeros de alta calidad en la industria manufacturera
(servicificacién). La literatura sobre estos temas, cada vez mdas abundante, muestra
que el desemperio de las exportaciones de productos manufacturados de un pais
depende en gran medida de su grado de “servicificacién” (comercial). Las pruebas
disponibles sobre los paises miembros de la OCDE muestran que la servicificacién
es una condicién clave para un desempeno y una diversificacién exitosos cuando
se exportan manufacturas. La logistica y la tecnologia de la informacién facilitan el
movimiento de bienes e informacién entre segmentos, la I+D, la innovacién y otros
servicios intermedios. Ademads, mejoran la productividad de las firmas; contribuyen
a la diversificacién, la diferenciacién y el valor de los productos; ayudan a superar las
barreras de los mercados nacionales; y externalizan servicios e insumos no basicos.
Los servicios desempenian un papel clave en las CGV dominadas por las manufacturas.
Baldwin, Forslid e Ito (2015) y Lodefalk (2017) estudiaron el tema mediante tablas
internacionales de insumo-producto, datos de microempresas y casos practicos. Todos
ellos confirman el valor creciente de anadir una proporcién de servicios a la produccién
y exportacién de productos manufacturados en Francia, Alemania, Suecia, EE. UU. y
otros paises miembros de la OCDE. La industria manufacturera en las economias
emergentes estd cada vez mas conectada con servicios extranjeros. Sin embargo, no
existe un patrén claro sobre los vinculos nacionales de las economias emergentes
entre sector manufacturero y servicios (Criscuolo y Timmis, 2017b). Existe, ademads,
una brecha de conocimientos en lo que respecta a la servicificacién del sector minero
y otros sectores intensivos en recursos. En general, se han realizado poco estudios en
este &mbito en la regién.

Utilizando tablas insumo-producto y casos practicos, Avendano, Bontadini y Mulder
(2017) exploran si la incorporacién de una gama de servicios podria revitalizar el
desempenio de las exportaciones latinoamericanas de manufacturas. Concretamente,
utilizan la versién 2016 de la base de datos TiVA de la OCDE y se centran en siete paises
de la regién (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Pertu). Usando
datos de entre 1995 y 2011, el estudio compara los contenidos con valor agregado de
servicios intermedios nacionales e importados en las exportaciones de productos
manufacturados de los siete paises de ALC citados y de ocho paises de ASEAN (Brunéi,
Camboya, Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia y Vietnam). Ademaés de los
contenidos totales de servicios, se analizan los servicios empresariales de importancia
estratégica para mejorar la competitividad internacional del sector manufacturero.
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Recuadro 2.7. La inestable competitividad del sector manufacturero
en América Latina: ;cudl es el papel de los servicios intermedios? (cont.)

Grafico 2.27. Contenido de servicios extranjeros y domésticos
en las exportaciones (porcentaje de valor agregado)
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Fuente: Calculos OCDE/CEPAL, con base en tablas de insumo-producto de WIOD y TiVA (2017).
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/888933664478

Este estudio se apoya en los enfoques de Evangelista, Lucchese y Meliciani (2015),
Francois y Woerz (2007) y Wolfmayr (2008). Efectiia regresiones de panel para ver si
las intensidades de servicios intermedios en los sectores manufactureros ayudan a
explicar el desempeno de las exportaciones en términos de cuotas globales de mercados
de exportacion o de otro tipo de variables de desempefio comercial tales como el grado
de diversificacion de los productos. El modelo tiene en cuenta variables de control tales
como los costos laborales unitarios, la proporcién de cada pais en patentes globales
por sector, la apertura de sectores de servicios intermedios especificos y exportaciones
directas de tales servicios. Distingue entre tres grupos de industrias manufactureras
-las intensivas en recursos naturales, las intensivas en mano de obra y las intensivas
en tecnologia- y compara el papel de los servicios en ALC y ASEAN. Los resultados
preliminares indican que el contenido de servicios nacionales y extranjeros en las
exportaciones latinoamericanas no es necesariamente muy diferente del de los paises
ASEAN y que los servicios intermedios mas estratégicos para el desempefio del sector
manufacturero en materia de exportaciones son los ligados a la logistica y los servicios
empresariales.
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La lenta integraciéon de la regién en las cadenas globales de valor se explica tanto por
factores estructurales como por las politicas comerciales y de inversién existentes

134

Las CGV son el resultado de la fragmentacién de la produccién de bienes y servicios
en distintas etapas en diversos paises. Estas cadenas han transformado el comercio
mundial gracias a la disminucién de los costos de transporte, los avances de las
tecnologias de la informacién y la liberalizacién del comercio. Pruebas recientes sefialan
cambios en la estructura de las CGV (Ahmad et al., 2017).° Estas pueden desempefar un
papel importante en la convergencia de las empresas, pero son distintas de una empresa
o pais a otros (Criscuolo y Timmis, 2017a). Con casi el 80% del comercio total mundial, y
a pesar de la reciente desaceleracién del comercio de bienes intermedios, las CGV siguen
siendo fundamentales para el desempefio comercial de los paises.

Pese a algunas mejoras, América Latina permanece en la periferia de las redes globales
de produccién. La participacién de América Latina en las CGV es considerablemente mas
baja que la de otras regiones, debido en gran parte a sus menores encadenamientos hacia
atras. Ademas de la escasa integracién en las CGV, la proporcién de comercio intrarregional
en los bienes intermedios y finales en América Latina es baja si se compara con otras
regiones. Sin embargo, estd mas presente en los bienes intermedios que en los finales.

Los factores estructurales son importantes a la hora de explicar la escasa integracién
de la mayoria de las economias latinoamericanas en las CGV, pero también lo son las
politicas relacionadas con el comercio y las inversiones. La evidencia reciente sobre los
determinantes y efectos econdémicos de la participacién de las economias emergentes
en las CGV ofrecen algunas directrices para mejorar el desempeiio de América Latina
en las redes globales de produccién. Habida cuenta de la importancia de una integracién
eficiente en las CGV para incrementar los niveles de productividad, los gobiernos de la
regién estdn analizando de qué modo ciertos factores pueden facilitar este proceso.

Entre los factores determinantes de la participacién en las CGV destaca la situacién
geografica, la distancia a los centros de fabricacién, el producto interior bruto y el
tamafio del mercado. Sin embargo, hay factores relacionados con las politicas que
parecen igual de importantes, por ejemplo: los aranceles de importacién (nacionales y
con socios comerciales), la participacién en acuerdos comerciales preferenciales (ACP) y
la apertura hacia la IED. Los factores mds importantes a la hora de explicar la integracién
de América Latina y otras regiones en las CGV parecen ser de orden estructural, pero las
politicas comerciales y de inversién también son determinantes (Kowalski et al., 2015;
Cadestin, Gourdon y Kowalski, 2016; Grafico 2.28). Esto sugiere diferencias importantes
entre los paises. Mientras que los aranceles de importacién (nacionales y en mercados
de exportacién) son relativamente bajos, la cobertura de los ACP es mejor en unos
paises (México, Chile, Costa Rica) que en otros (Argentina, Brasil). Las restricciones a
la inversién extranjera en algunos sectores también parecen mermar la capacidad de
algunos paises para integrarse en las CGV. También existen factores no observados que
dificultan la participacién en ellas (Cadestin, Gourdon and Kowalski, 2016).

El desemperiio de la logistica y las infraestructuras, la facilitacién del comercio y la
calidad institucional son factores importantes para explicar la integracién de los paises
en las CGV. El estudio del impacto de las distintas politicas en la integracién en CGV en
los ultimos afios ha proporcionado pruebas adicionales sobre los factores que refuerzan
esta integracién. Los procesos de produccién fragmentada geograficamente son cada
vez mas sensibles a los costos comerciales. Menos del 10% de dichos costos puede
atribuirse a los aranceles y entre un 10% y 30%, a factores geograficos y culturales. Sin
embargo, el grueso de los costos comerciales indirectos esta ligado a los procedimientos
comerciales, la conectividad maritima, el acceso a los servicios TIC (Recuadro 2.7) y el
entorno regulatorio. América Latina registra algunos de los costos comerciales mas
elevados a nivel mundial. (OCDE/CAF/CEPAL, 2013; Cadestin, Gourdon y Kowalski, 2016).
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Grafico 2.28. Contribucién e impacto relativos de las politicas sobre la integracién
en las cadenas globales de valor, 2011
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Fuente: OCDE (2015); Cadestin, Gourdon y Kowalski (2016).
StatLink a=m http://dx.doi.org/10.1787/888933664497

Los Indicadores de Facilitacién del Comercio (TFI, por sus siglas en inglés) de la OCDE
ofrecen a los gobiernos una base para priorizar las acciones que facilitan el comercio
(Moisé y Sorescu, 2013). Las cargas regulatorias para las empresas son relativamente
bajas en algunos paises de la regién (incluidos Colombia, Pert, México y Chile), pero
considerablemente mas elevadas en otros, como Venezuela y Bolivia. La proteccién de los
Derechos de Propiedad Intelectual (DPI) muestra un grado similar de heterogeneidad en
la regién. Con pocas excepciones (Panamd, Chile, Uruguay), la eficiencia de los tramites
aduaneros es baja. Dada la demanda mas volatil de las CGV y la necesidad de adaptarse
a las condiciones del mercado, los paises latinoamericanos necesitan estandares de
logistica e infraestructura adecuados.

La armonizacién y redisenio de las Reglas de Origen (RO) podrian mejorar
considerablemente la participacién de los paises latinoamericanos en las redes globales
de produccién. Las regulaciones socavan con frecuencia la densidad de los acuerdos
comerciales preferenciales (ACP) intrarregionales y extra-regionales en América Latina.
La evidencia reciente identifica las reglas de origen como un factor sensible (Powell,
2017). Estas normas establecen las condiciones necesarias para que un producto tenga
acceso preferencial a un ACP. Desde la perspectiva de las cadenas globales de valor, las
RO tienen un efecto negativo en la formacién de cadenas de valor dentro y fuera de los
acuerdos comerciales preferenciales. En promedio, se calcula que las reglas de origen
tienen equivalentes arancelarios de alrededor del 9% para las importaciones de productos
intermedios en la regién (Cadestin, Gourdon y Kowalski, 2016). Un enfoque mas flexible
de las normas de origen parece ser Util para superar estos efectos, como ilustran varios
paises de la regién con niveles mas elevados de participacién en las CGV (p. ej., México).
La renegociacién de las reglas de origen para productos especificos y la mejora en su
diseno mediante enmiendas de certificacion, reglas de minimis y acumulacién de origen
pueden contribuir a mejorar la flexibilidad. Pero este proceso es largo y costoso. Otra
alternativa consistiria en reducir los aranceles bajo un criterio de nacién mas favorecida
(NMF). Esta opcién es especialmente relevante ya que el promedio de aranceles NMF
para productos intermedios estd por debajo del umbral del 8.6%, un equivalente
arancelario de las RO (Cadestin, Gourdon y Kowalski, 2016). Esto puede indicar que la
proteccién media de los aranceles NMF para proveedores intra-ACP es mas baja que los
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costos de cumplimiento de las RO. Algunos acuerdos, incluido la Alianza del Pacifico, ya
han introducido esquemas mas inclusivos, como aquel que permite la acumulacioén total
entre los socios de los acuerdos comerciales preferenciales y la acumulacién cruzada de
las reglas de origen entre ACP que se superponen.

Paramejorar la participacién enlas CGV, los paises latinoamericanos pueden abordar el
efecto de las medidas no arancelarias (MNA), incluidas regulaciones técnicas y evaluacién
de procedimientos de conformidad. Aunque se supone que las regulaciones y normas no
discriminan las importaciones, la evidencia disponible muestra que pueden llegar a ser
mas restrictivas de lo necesario. Sibien los paises aplican distintas normas y regulaciones
para proteger a sus consumidores nacionales, el uso de normas nacionales divergentes
puede mermar la capacidad de los paises para participar en la produccién global. Pruebas
recientes indican que las MNA pueden perjudicar la integracién de América Latina en las
CGV, ya que pueden representar el equivalente a un arancel del 20% para los productos
intermedios primarios y del 12% para los intermedios procesados (Cadestin, Gourdon y
Kowalski, 2016, Grafico 2.29). Esto explicaria por qué los paises de la regién con restricciones
relacionadas con medidas no arancelarias tienden a estar menos integradas en las CGV.
El reconocimiento mutuo y la armonizacién de regulaciones técnicas o evaluacién de
procedimientos de conformidad pueden ser mecanismos de facilitacién efectivos a la hora
de reducir estos costos y promover la convergencia de normas a medio plazo. En este
proceso serd necesario elaborar normas internacionales que tengan en cuenta distintos
modelos de desarrollo y enfoques nacionales (OCDE, 2017f).

Grafico 2.29. Equivalente ad valorem de las reglas de origen y restrictividad de las
medidas no arancelarias en América Latina
Panel B. Restrictividad de las medidas no arancelarias
en 2012
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Notas: RO (Reglas de Origen), CCA (cambio de clasificacién arancelaria), CVRT (contenido en valor de los requisitos
técnicos), NTO (norma totalmente obtenida), MNA (medidas no arancelarias), SPS (medidas sanitarias y
fitosanitarias), OTC (obstaculos técnicos al comercio). Interprim se refiere a los bienes primarios intermedios.
Fuente: Cadestin, Gourdon y Kowalski (2016), con base en TiVA, CEPIl y UNCTAD/Banco Mundial (2017).
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933664516

La regién puede centrarse en sectores especificos para integrarse mejor en las cadenas
globales de valor

136

Algunos sectores tienen un mayor potencial para que América Latina se integre enlas
cadenas globales y regionales de valor. El desarrollo de la industria textil y la electrénica,
por ejemplo, puede impulsar la inclusién en la industria automotriz y por tanto en las
cadenas globales y regionales de valor. Este sector es especialmente prometedor ya que
la fabricacién de vehiculos se ha externalizado a Argentina, Brasil y México. Juntos,
los tres paises representaron el 7.2% de la produccién global de vehiculos en el 2015,
(Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas, Argentina, 2016). Otras economias, como
Per1, Chile o la Republica Dominicana, han dado ya algunos pasos para integrarse mejor
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en la industria del automovil. Pert estd esforzandose por desarrollar méas capacidades
en ambitos tales como los de los neumaticos (productos de caucho) y los textiles para
incrementar las participaciones en la cadena de la automocién. Chile estéd desarrollando
una industria de piezas de vehiculo y la industria cuprifera ofrece oportunidades ain
sin explotar para incrementar las participaciones en dicha cadena, sobre todo en el
Mercosur. La Republica Dominicana ha subrayado los clisteres del calzado y el cuero
como areas de posibles participaciones en la misma (OCDE, 2016).

Otros sectores podrian entrafiar grandes oportunidades para la integracién en CGV.
Un andlisis basado en los indices de ventaja comparativa revelada (VCR) muestra que el
potencial de los paises latinoamericanos como fuente de bienes intermedios extranjeros
para TLCAN, la Unién Europea y el Sudeste Asidtico va mas all4 de los productos basados
en los recursos naturales (Zaclicever, 2017). El Cuadro 2.2 presenta las industrias en las
que los principales proveedores latinoamericanos de insumos importados para las tres
CGV (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México y Pert), que representaron en torno
al 90% de los encadenamientos hacia adelante brutos de la regién en 2011, tienen una
VCR. Concretamente Brasil, Costa Rica y México muestran competitividad en algunas
de las industrias mas intensivas en tecnologia (p. ej., vehiculos de motor, maquinaria
y aparatos eléctricos; o equipos informaticos, electrénicos y épticos, segin el pais)
(Zaclicever, 2017). Pero esta competitividad no se ha traducido necesariamente en
numerosos encadenamientos hacia adelante de estas industrias en las CGV. Un anélisis
similar se llevé a cabo en la Alianza del Pacifico, donde los sectores potenciales para la
integracién han resultado ser los bienes de capital/intermedios (p. €j., plasticos, papel
y cartén) y los bienes de consumo (p. €j., perfume y cosméticos, cereales y harinas, y
productos alimentarios derivados) (Hernandez et al., 2015).

Cuadro 2.2. Ventajas comparativas reveladas en encadenamientos
hacia adelante en cadenas globales de valor, 2010-11

Fébrica Europa

Pais exportador Fabrica Norteamérica Fabrica Asia

Argentina Metales bésicos, textiles; productos alimentarios, Productos alimentarios, bebidas Productos alimentarios,
bebidas, tabaco; agricultura; mineria y extraccion; y tabaco; productos quimicos; bebidas y tabaco; agricultura;
maderay productos madereros agricultura; textiles textiles

Brasil Metales basicos; motores vehiculares; productos — Agricultura; metales basicos; Mineria y extraccion;
quimicos; caucho y productos plasticos; productos alimentarios, bebidas agricultura; papel y
celulosa, papel y productos del papel; agricultura; vy tabaco; mineriay extraccion; productos del papel;
productos alimentarios, bebidas y tabaco; textiles; celulosa, papel y productos productos alimentarios,
otros productos minerales no metalicos; mineriay del papel; textiles maderay bebidas y tabaco; celulosa,
extraccion; madera y productos madereros productos madereros

Chile Metales basicos; maderay productos madereros; Metales bésicos; mineriay Metales bésicos; mineria'y
agricultura; celulosa, papel y productos del papel; extraccion; celulosa, papel y extraccion; celulosa, papel y
productos alimentarios, bebidas y tabaco productos del papel; maderay productos del papel; madera

productos madereros y productos madereros

Costa Rica Equipos informaticos, electronicos y 6pticos; Equipos informaticos, Equipos informéticos,
caucho y productos plésticos; agricultura; electronicos y 6pticos; electrénicos y 6pticos;
productos alimentarios, bebidas y tabaco; agricultura maquinaria y aparatos
agricultura eléctricos; agricultura

México Vehiculos de motor; maquinaria y aparatos Equipos informaticos, Metales basicos; mineria
eléctricos; otros productos minerales no electrénicos y dpticos; y extraccion; maquinariay
metélicos maquinariay aparatos aparatos eléctricos; vehiculos

eléctricos; otros materiales de de motor
transporte; mineria y extraccion

Perd Metales basicos; agricultura; productos Metales basicos; mineria Mineria y extraccion;

alimentarios, bebidas y tabaco

y extraccion; agricultura;
productos alimentarios, bebidas
y tabaco

metales basicos; productos
alimentarios, bebidas y
tabaco; maderay productos
madereros

Notas: Las industrias estan clasificadas, de mayor a menor importancia, sobre la base del porcentaje de la
participacién hacia adelante de los paises con las CGV.
Fuente: Zaclicever (2017), con base en datos insumo-producto de las tablas ICIO de la OCDE y datos comerciales
del Centre d’Etudes Prospectives et d’'Informations Internationales (CEPII), Base pour I'Analyse du Commerce
International (BACI).
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Los sectores basados en competencias y habilidades de los trabajadores, sobre
todo ciertos nichos y servicios de alta tecnologia, constituyen otro de los ambitos que
permitiria a la regién una mayor integracién en las CGV. Mejorar capacidades bésicas
como la alfabetizacién, la aritmética basica y la resolucién de problemas es esencial
para desarrollar la industria de los servicios, con servicios como los de atencién al
cliente, marketing y branding, asi como la industria de alta tecnologia (OCDE, 2017g).
Por la misma razén, otra tarea crucial es afinar competencias que puedan beneficiar
al entorno profesional, como las capacidades de gestién y comunicacién. Asimismo,
para especializarse en las industrias mdas avanzadas tecnoldégicamente, los paises
necesitan trabajadores que complementen sus competencias cognitivas desarrollando
aptitudes sociales y emocionales adecuadas, como las relacionadas con la comunicacién
y la organizacién. Un pais que posee una mezcla de competencias que se ajusta a los
requisitos de las industrias avanzadas tecnolégicamente puede especializarse en dichas
industrias un promedio de un 8% mas que otros paises (OCDE, 2017g). América Latina
sufre, sin embargo, de una gran brecha de competencias, no solo técnicas, sino también
de comunicacién y gestién. Colombia, por ejemplo, tiene un déficit de 15000 ingenieros de
telecomunicacién y software, que podria dispararse hasta 90 000 de aqui a 2018. En Perd,
el 67% de los empleadores declara tener problemas para cubrir puestos, especialmente
aquellos que exigen competencias lingliisticas (Pezzini y Schleicher, 2015).

La integracién regional, una politica efectiva para modernizarse y diversificarse en un
entorno comercial global desafiante

138

El contexto econémico actual subraya la urgencia de una integracién regional mas
eficiente. Los desarrollos recientes en materia de acuerdos comerciales y consolidacién
del comercio intrarregional en otras regiones, sobre todo Asia, hacen hincapié en la
necesidad de una agenda de integraciéon en América Latina, bajo la forma de regionalismo
abierto (Bown et al., 2017) o integracién profunda (OCDE/CAF/CEPAL, 2015; FMI/Banco
Mundial/OMC, 2017). El fin del superciclo de las materias primas, la aguda desaceleracién
del crecimiento regional, los cambios politicos en algunos paises clave de la regiéon y las
preocupaciones sobre un proteccionismo creciente se han combinado para generar un
sentimiento renovado de urgencia sobre la necesidad de reforzar la integracién regional.
Existen varias vias posibles. Una senda prometedora es la posible convergencia entre los
dos acuerdos de integracién méas grandes de la regién: la Alianza del Pacifico y Mercosur
(Recuadro 2.8). Juntos, ambos acuerdos representan mas del 80% de la poblacién de la
regiéon y mas del 90% de su PIB, comercio y flujos de IED. Esto significa que cualquier
acuerdo entre ambos podria ser un poderoso catalizador para la integracién a escala
regional. El proceso de convergencia esta todavia en una fase temprana y no se espera
que conduzca a corto plazo a ninguna negociacién comercial formal. Mas bien, se espera
que avance de manera paulatina y que comience abordando areas como la cooperacién
aduanera, la facilitacién comercial (de bienes y servicios), la acumulacién de origen y la
certificacién digital del origen.’

Recuadro 2.8. Acercamiento entre Mercosur y la Alianza del Pacifico

Las plataformas comerciales mas grandes del continente, Mercosur y la Alianza del
Pacifico, representan mas del 90% del PIB de la regién. Esto hace que la perspectiva de
su posible integracién constituya no solo un potencial de crecimiento, sino también una
oportunidad para las negociaciones comerciales extraregionales. Creado en 1991, el
Mercosur es una unién aduanera originalmente compuesta por cuatro paises del cono
sur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay). Venezuela se unié al grupo en 2012 pero
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Recuadro 2.8. Acercamiento entre Mercosur y la Alianza del Pacifico (cont.)

su membresia estd suspendida desde finales de 2016. Mercosur permite el comercio
libre de impuestos dentro del bloque (excepto en la industria automotriz y el azudcar)
e impone un arancel externo comun (0-20%) a los paises no miembros. La Alianza del
Pacifico, establecida en 2011, estd compuesta por Colombia, México, Pertd y Chile, y es
un proceso de integraciéon abierto y regional. Se apoya en una agenda liberalizadora en
las areas de comercio de bienes y servicios, mercados de capital e inversién. Ademas,
se han adoptado algunas disposiciones para facilitar el flujo de personas a corto plazo.
En este contexto, la integracién entre la Alianza del Pacifico y el Mercosur, de la que
empez6 a debatirse en abril de 2017, podria impulsar la participacién de ALC en las
CGV y la integracion regional, e incrementar su papel en el ambito del comercio global.
Trabajando juntas, ambas iniciativas podrian consolidar sus respectivas plataformas y
reforzar ciertas areas.

Brasil y Argentina se reunieron en febrero de 2017 con el objetivo de sentar las bases
para una homogeneizaciéon de medidas comerciales del Mercosur tales como la creacién
de una convergencia regulatoria comun. Mientras tanto, la Alianza del Pacifico ha hecho
grandes avances en el drea de facilitacién del comercio al interconectar las ventanillas
Unicas para el comercio exterior. Desde julio de 2016, sus cuatro paises miembros pueden
intercambiar electrénicamente certificados fitosanitarios, y desde mayo de 2017, puede
intercambiar digitalmente los certificados de origen. Para 2018, los objetivos la Alianza
del Pacifico es que todas las transacciones de comercio exterior dentro del grupo se
efectiien por via digital a través de la Declaraciéon en Aduana. Ademas, los cuatro
paises estan trabajando para el reconocimiento mutuo de sus respectivos esquemas
de operadores econdémicos autorizados. Sin embargo, la Alianza carece de muchas
normas regulatorias comunes. Esta brecha, combinada con obstaculos geogréficos y
una infraestructura publica pobre o ausente, pone trabas a la capacidad de las pequenas
y medianas empresas (PyMEs) para integrarse en mercados nacionales, regionales y
globales (Jarrin y Pica, 2016).

En este contexto, los ministros y funcionarios de nivel técnico de ambos grupos se
reinen regularmente de discutir la posible cooperacién en seis areas: i) facilitacién
del comercio y ventanillas Gnicas de comercio exterior (VUCE); ii) cadenas regionales
de valor; iii) acumulacién de origen; iv) promocién comercial y PyMEs); v) barreras no
arancelarias; y vi) facilitacién del comercio de servicios.

A pesar de casi seis décadas de esfuerzos, la integracién econdémica regional de
ALC todavia estd muy lejos de su maximo potencial. Solo el 16% de las exportaciones
totales de ALC se destinan al mercado regional. Este porcentaje estd muy por debajo
de los coeficientes comerciales intrarregionales de las tres principales “fabricas” del
mundo (Grafico 2.30). La integracién regional también es importante para la industria
manufacturera, ya que sus pautas de abastecimiento de productos intermedios tienden
a ser especialmente sensibles a la distancia. El bajo nivel de comercio intrarregional y
las generalmente escasas redes de produccién intrarregional en ALC son el resultado
de maultiples factores, entre los que podemos citar: el vasto tamano de la regién, la
geografia, la escasa infraestructura de transportes®, el efecto gravitatorio de la economia
estadounidense en los flujos comerciales mexicanos y centroamericanos, y las similares
dotaciones de materias primas de varios paises sudamericanos. El comercio y las
inversiones intrarregionales se complican mas debido al elevado nivel de fragmentacién
del mercado regional. Concretamente, la arquitectura institucional de la integracién
econémica de ALC se compone de varios mecanismos subregionales y de una gran
cantidad de acuerdos en su mayoria bilaterales, que conectan a los miembros con tales
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mecanismos. La integracién comercial también deberia impulsar el desarrollo regional
de insumos de servicios en los sectores de los recursos naturales. Como miembros de
una regién rica en materias primas, los paises participantes pueden fomentar atin mas
los servicios relacionados con industrias de recursos naturales y a la vez favorecer la
diversificacion de productos.

Grafico 2.30. Proporcién de las exportaciones destinadas al comercio intrarregional

=2008 02015

UE (28) TLCAN ASEAN+5a ALC ALC (excepto México)

Notas: ASEAN + 5 incluye China, Japén, Corea,Taipei Chino, Hong Kong (China) y los 10 miembros de ASEAN.

Fuente: OCDE/CEPAL/CAF, con base en datos de COMTRADE.
StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/888933664535

A pesar de estos desafios, la regién ha progresado sustancialmente en la supresiéon
de aranceles para el comercio intrarregional. El disefio de las reglas de origen se centra
cada vez mas en el aprovechamiento de los beneficios asociados a la liberalizacién. Pero
aun subsisten desafios relacionados con la eliminacién de barreras regulatorias. En
torno al 80% del comercio intrarregional se beneficia ya de preferencias comerciales,
una proporcién que va a aumentar en los préximos afios a medida que empiecen a hacer
efecto los programas de eliminacién de aranceles de los distintos acuerdos. Pero el 20%
restante incluye algunas relaciones bilaterales clave, muy especialmente las de México
con ArgentinayBrasil.”Y lo que es més importante, la regién en su conjunto ha progresado
muy poco en la supresién de barreras (regulatorias) no arancelarias para el comercio
y las inversiones intrarregionales. Algunas de esas barreras son: normas técnicas,
sanitarias y fitosanitarias incoherentes; discriminacién de los proveedores regionales
en la contratacién publica; y procedimientos aduaneros engorrosos. Los obstaculos en
los ambitos de las barreras no arancelarias y el desarrollo de infraestructuras pueden
representar obstaculos mds grandes para la formacién de cadenas regionales de valor
que los aranceles (Cadestin, Gourdon y Kowalski, 2016; Bown et al., 2017 ; ECLAC, 2017c).
En resumen, la regién estd muy lejos de ser un area Unica integrada con un conjunto
comun de reglas para el comercio y la inversién.

La regién tiene que desplegar mas esfuerzos destinados a armonizar las reglas de
origen y los marcos regulatorios para el intercambio de bienes, servicios y dotaciones
para produccién (p. €j. electricidad) (Powell, 2017). También tiene que adoptar normas
internacionalesycertificacionesdeexportaciones,sobretodoenelsectoragroalimentario.
Reducir los elevados costos comerciales en América Latina sigue siendo un desafio parala
integracién regional, la cual requiere una mejora de las infraestructuras, la logistica y los
procedimientos aduaneros. Casi el 57% de las exportaciones latinoamericanas consiste
en productos perecederos intensivos en logistica, tres veces mdas que el promedio de
la OCDE (OCDE/CAF/CEPAL, 2013). Otras politicas complementarias pueden reforzar los
esfuerzos de integracién regional, particularmente en el &mbito de la coordinacién de
los mercados nacionales de capital (FMI, 2017c).

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2018 © OCDE/NACIONES UNIDAS/CAF 2018


http://dx.doi.org/10.1787/888933664535

6000

5000

4000

3000

2000

1000

2. PERSPECTIVAS MACROECONOMICAS PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Aprovechar el amplio potencial no explotado que ofrece la integracién regional es,
probablemente, la respuesta politica mas eficaz que pueden adoptar los paises de ALC
frente a un entorno comercial global desafiante. En primer lugar, pese a absorber tan solo
el 16% de las exportaciones regionales totales, el mercado de ALC registra proporciones
mucho mayores de exportaciones de productos manufacturados en casi todos los paises.
En segundo lugar, el mercado regional es el que mas propicia la diversificacién de las
exportaciones, absorbiendo el mayor nimero de productos exportados (Grafico 2.31).
En tercer lugar, ALC sigue siendo el mercado mds importante (y a menudo el Ginico) para
PyMEs de la regién, que representan la mayor parte de las empresas exportadoras. En
cuarto lugar, debido a las ventajas que ofrecen la proximidad geografica, el idioma y las
afinidades culturales, la regién es también el espacio mas natural para que los paises
de ALC participen en cadenas internacionales de valor. En quinto lugar, un comercio
intrarregional mds dindmico reduciria el elevado grado de vulnerabilidad de la regién
frente a los precios volatiles de las materias primas y las circunstancias econémicas y
politicas cambiantes en otros mercados. Por ultimo, un mercado regional mas integrado
pondria de relieve el posicionamiento de ALC en las negociaciones comerciales con
socios extrarregionales.

Grafico 2.31. Nimero de productos exportados desde América Latina y el Caribe
a una seleccién de mercados, 2015

U 4901

4733
4226

2534

Mundo ALC Estados Unidos Unién Europea (28) China

Nota: Los productos se definen mediante el sistema de 6 digitos del Sistema Armonizado de Designacién y
Codificacién de Mercancias.

Fuente: OCDE/CEPAL/CAF, con base en datos de COMTRADE.
StatLink a=m http://dx.doi.org/10.1787/888933664554

Un mercado regional més integrado reforzaria la posicién ALC en las negociaciones
comerciales con socios extrarregionales. Cumplir con los acuerdos existentes ha sido
un objetivo para las distintas plataformas de la regién, incluidas la Alianza del Pacifico,
el Mercosur y el CAFTA-DR. Para proseguir con esta agenda de integracién regional,
estas plataformas regionales, junto con la Asociacién Latinoamericana de Integracién
(ALADI), pueden desempeiiar un papel importante a la hora de promover la coherencia
de los marcos regulatorios de la regién para el comercio y las inversiones. También
pueden optimizar las preferencias a partir de acuerdos regionales existentes; hay una
proliferacién de acuerdos comerciales que no se han capitalizado totalmente (BID, 2016).
Mejorando la coherencia, la regién puede reducir las barreras para el comercio y ser
mas congruente a la hora de negociar con socios extrarregionales, sobre todo China y
la Unién Europea (OCDE/CAF/CEPAL, 2015). Aspirar a acelerar los avances de la agenda
regional de integracién no significa disminuir los esfuerzos para mejorar el acceso
de la regién a mercados extrarregionales clave. Mas bien al contrario: la integracién

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2018 © OCDE/NACIONES UNIDAS/CAF 2018 141



2. PERSPECTIVAS MACROECONOMICAS PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

regional y global pueden, y deben, reforzarse mutuamente. Por ejemplo, tanto la Alianza
del Pacifico como el Mercosur estdn buscando simultdneamente acuerdos con socios
extrarregionales y avanzando hacia un esfuerzo de convergencia (Recuadro 2.8).

Conclusiones

142

Se espera que ALC emerja desde 2017 de una recesién de dos aflos. Hay factores
externos, como la mejora de la economia global y la estabilizacién de los precios de
las materias primas, que estan contribuyendo a este repunte. La recuperacién no esta
exenta de riesgos, ya que el entorno de incertidumbre y los posibles choques externos
y nacionales podrian dificultarla. A corto plazo, las sendas de crecimiento son distintas
en cada pais y reflejan las diferencias en materia de exposicién a los choques externos
y de coherencia de las politicas nacionales. El alcance de las politicas de demanda para
estimular el crecimiento permanece limitado. Sin embargo, se estd abriendo margen
para una politica monetaria més expansiva en las economias sudamericanas, gracias a
una disminucién de las tasas de inflacién. El margen para politicas fiscales permanece
limitado ya que la mayoria de los paises necesitan ajustes adicionales para estabilizar
la deuda. A medio plazo, las estimaciones senalan que el potencial de crecimiento es
menor de lo esperado y que la mayoria de las economias de América Latina y el Caribe
parecen haber quedado inmersas en la trampa del ingreso medio. El bajo crecimiento de
la productividad es la razén principal del bajo crecimiento potencial y la regién no ha
logrado emprender cambios estructurales a favor de la innovacién, la competencia y de
economias mas basadas en el conocimiento.

El comercio y una integracién regional mas profunda y efectiva son vias para
incrementar la productividad y el crecimiento del producto potencial. Los beneficios
derivados del comercio se pueden traducir en empresas mas productivas y en un
abanico de opciones de consumo mas amplio para los hogares. Ahora bien, hay que tener
presentes también los efectos potenciales del comercio en la desigualdad. Hoy por hoy,
existe amplio margen en América Latina para aspirar a una economia mas diversificada,
mejorar el contenido de servicios en las exportaciones y profundizar la integracién
regional. Aunque ha aumentado el ntimero de socios comerciales, la regién sigue
comerciando esencialmente bienes primarios. Con semejante estructura comercial, hay
potencial para promover sectores que respondan mejor a las demandas de las industrias
intensivas en recursos naturales, especialmente los servicios. En un contexto global de
menos comercio de bienes intermedios, la integracién de la regién en las CGV es todavia
débil y la regién permanece en la periferia de las redes globales de produccién. Més alla
de factores bien conocidos, como la falta de desarrollo de infraestructuras y logistica y
la débil capacidad productiva, la escasa integracién de América Latina a las CGV puede
explicarse por factores determinados por las politicas publicas, como los aranceles de
importacién, el uso de acuerdos comerciales preferenciales y la apertura hacia la IED. Por
otro lado, las CGV son muy sensibles a los costos. Y ALC registra algunos de los costos
maés elevados, acentuados aun més por la falta de reglas de origen armonizadas y por las
medidas comerciales no arancelarias, incluidas las barreras al comercio, las condiciones
fitosanitarias y otras normas. Establecer normas internacionales y regionales requerira
el reconocimiento de distintas agendas de desarrollo en la regién.

En general, la regién se enfrenta a la necesidad de adoptar reformas institucionales
para construir los pilares de un modelo de crecimiento que promueva la inclusién y
garantice el progreso socioeconémico. Esto entrana fundamentalmente la expansién
del crecimiento potencial mediante un aumento de la productividad y la adopcién de
politicas estructurales para superar la trampa del ingreso medio.

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2018 © OCDE/NACIONES UNIDAS/CAF 2018



2. PERSPECTIVAS MACROECONOMICAS PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Notas

1. Por ejemplo, la edicién de 2017 se centré en la politica fiscal para impulsar las inversiones y el
crecimiento inclusivo (OCDE/CAF/CEPAL, 2016). La edicién de 2016, por su parte, analizé los
efectos de una posible desaceleracién en China y sus repercusiones en la regién ALC (OCDE/
CAF/CEPAL, 2015). La edicién de 2015 estudié los efectos en la regién de escaladas temporales
de precios de los recursos de materias primas (OCDE/CAF/CEPAL, 2014).

2. Estos resultados no deben verse como predicciones, sino mas bien como ilustraciones del
posible impacto de dos escenarios extremos en la region.

3. Global Trade Alert (GTA), www.globaltradealert.org, documenta los actos de los distintos
Estados que afectan a los intereses comerciales extranjeros en una base de datos en linea,
disponible publicamente (GTA, 2017). Esta iniciativa, dirigida desde la Universidad de
St. Gallen, en Suiza, se lanzd en junio de 2009. En aquel momento, se temia que la crisis
financiera global condujera a los gobiernos a adoptar extensivamente politicas proteccionistas
al estilo de los afios treinta. Aunque de alcance global, la GTA presta especial atencién a las
elecciones politicas de los gobiernos del G20 ya que sus lideres hicieron una promesa “no
proteccionista” en Washington, DC en noviembre de 2008. Desde julio de 2017, l1a base de datos
de la GTA incluye entradas para mas de 11 000 actos estatales. Cada uno es clasificado segiin
una extensa taxonomia que incluye calendario de la accién, instrumento utilizado y sectores
o productos afectados.

4. Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y Peru son los paises latinoamericanos
para los cuales hay informacién disponible en la base de datos Trade in Value-Added (TiVA)
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y la Organizacién
Mundial del Trabajo (OIT), en la cual se basa esta subseccién. El afio mas reciente sobre el que
hay informacién disponible es 2014.

5. Dentro de América Latina (seis paises), Brasil, Costa Rica y Pert muestran las participaciones
intrarregionales hacia atrds méas bajas; en sus exportaciones en 2014, solo extrajeron de la
regién en torno al 8%, 11% y 13%, respectivamente, del valor extranjero ainadido. Para Argentina,
Chile, y Colombia, la proporcién de la regién fue de 22%, 28% y 18%, respectivamente.

6. Ver Ahmad et al. 2017 para una vista reciente en el uso e interpretacion de los indicadores de
CGV.

7. Ver “Meeting of Foreign Ministers Mercosur-Pacific Alliance: Joint Communiqué, Buenos Aires,
7 de abril de 2017, en www.mrecic.gov.ar/en/meeting-foreign-ministers-mercosur-pacific-
alliance-joint-communique

8. Segln un reciente estudio del Banco Mundial, casi el 70% de las carreteras de la regién estan
sin asfaltar, frente a menos de un 30% en el Sudeste Asiatico (Bown et al., 2017). También la
calidad de las infraestructuras en ALC es inferior a la de sus rivales exportadores (FMI, 2017b).

9. El comercio de México con Argentina y Brasil se rige por una base no preferencial, con la
excepciodn parcial del sector automotriz. En 2015, México y Brasil iniciaron negociaciones para
un acuerdo comercial exhaustivo que liberalice el comercio de la mayoria de bienes e incluya
compromisos en dmbitos como el de los servicios y la contratacién puiblica. En 2016 se lanzaron
negociaciones para un acuerdo similar entre México y Argentina.
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