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1 -INTRODUCCION

Este articulo contiene un analisis de la preparacién y del contenido de los proyectos incluidos la
Global Gateway Investment Agenda (GGIA) presentada en la cumbre UE-CELAC, Julio 2023.
En lo que sigue se evaluan los resultados obtenidos y las dificultades que se han manifestado
durante todo el periodo de preparacion de la cumbre, durante la misma y en el actual proceso de
ejecucion. Es importante colocar este trabajo como la interpretacién de la vision “del otro”, en este
caso de ALC."

Este trabajo parte analizando la profunda transformacién geoecondémica global (productivas y co-
merciales) y como la misma impacta en las actuales y futuras relaciones entre la UE y ALC. Para
comprender el alcance de la GGIA es necesario no sélo describir dichas transformaciones, sino
también comprender como las mismas pueden profundizar las asimetrias y brechas entre las dos

regiones y asi desdibujar las expectativas de fortalecimiento de una futura alianza estratégica.

Es central en este trabajo partir de la interpretacién que los paises de ALC hacen de los cambios
en acto en las relaciones econdémicas internacionales. Para ello en las primeras secciones se
analizara el reacomodamiento del proceso de globalizacion y las estrategias productivas imple-
mentadas en las economias del Norte Global. Politicas econémicas que buscan recuperar sus

capacidades productivas y tecnologicas perdidas a partir de los afios ochenta.

Con el impacto sucesivo y acumulado de las crisis mas recientes, el Norte Global hace explicito un
nuevo productivismo que busca reindustrializar sus economias. La politica industrial y tecnolégica
se transforma en una estrategia central para una nueva redefinicion de las relaciones econémicas
internacionales. (Cimoli, Dosi y Stiglitz (2009), Soete y Kerckhoven (2023), Soete y Stierna (2023),
Cimoli, Porcile, y Sossdorf (2023))

1 Para una descripcion del GGIA se vea:

https://www.caf.com/es/conocimiento/visiones/2023/10/la-gran-oportunidad-digital-de-la-ue-y-america- latina/

https://elpais.com/america-futura/2023-10-04/la-gran-oportunidad-digital-de-la-ue-y-america-latina.html

https://www.fundacioncarolina.es/catalogo/catalogo-digitales-verdes-y-aliados-impacto-economico-social-y- medioam-




En este nuevo contexto, mientras que el Norte Global busca su autonomia estratégica, los paises de
ALC (y gran parte de los de ingresos medios) persisten en la narrativa que nos es posible consolidar
una solida alianza estratégica sin reconocer que las relaciones y los acuerdos econdémicos se deben
fundamentar en lo que fue definido como reciprocidad implicita (Prebisch (1981), Barcena y Cimoli
(2022), Cimoli y Porcile (2011), Cimoli, Porcile y Calza (2014)). No se puede no reconocer que los be-
neficios que obtuvo el Norte Global del comercio internacional, del consumo del patrimonio ambiental
y de la proteccion de las tecnologias se refleja en su favorecido patrén desarrollo respecto a ALC. Di-
chas asimetrias deben ser reconocidas e implicitamente compensadas en las futuras negociaciones,
acuerdos e intercambios. Condicidon necesaria para que el restringido acceso al financiamiento, el
proteccionismo comercial y tecnoldgico, no socaven la construccién de una alianza estratégica entre

UE y ALC.

El Sur Global y las economias de ingreso medio en ALC sostienen que la estrategia del Norte Global
en busca de autonomia estratégica, resiliencia y liderazgo tecnolégico desfragmenta la globalizacion e
incrementa las asimetrias econdmicas y tecnoldgicas. Al mismo tiempo, las asimetrias en la especia-
lizacion comercial, la estructura productiva, la informalidad del trabajo y las capacidades tecnoldgicas
incrementaran las brechas de productividad y la vulnerabilidad del crecimiento en ALC. Todo ello en un
contexto internacional donde el acceso a las instituciones globales financieras y de comercio son una

barrera que impide generar relaciones de interdependencia de mutuo beneficio.

El GGIA abre una oportunidad para que las inversiones puedan vehicular el desarrollo sostenible en
ALC e ir consolidando y adaptando su estructura productiva y la tecnolégica. En la medida que las in-
versiones permitan contribuir a enfrentar las causas de las asimetrias estructurales de ALC se facilitara
una mayor interdependencia entre las dos regiones, favoreciendo a su vez la consolidacion del mode-
lo de desarrollo de la UE (Cimoliy Porcile (2011), Cimoli, Porcile y Calza (2014), Aydintasbas, Barnes-
Dacey, Dennison, Dumoulin, Grare, Leonard, Murphy y Torreblanca (2023), Torreblanca, (2023))

En la seccién 2, se presenta un analisis del impacto de los shocks globales y se hace hincapié en la
necesidad de posicionar el dialogo entre la UE y ALC a partir de las recientes tendencias geopoliti-
cas, productivas y comerciales. Se describe el cambio de las estrategias comerciales, productivas y
tecnoldgicas del Norte Global y el posicionamiento de los paises de ALC en relacion con la GGIA. La

seccion recoge la solicitud para que la agenda de inversiones se coloque y asuma la recomposicion




global en acto. Un contexto donde la relacion entre la UE y ALC se expanda a otras decisiones
econdmicas globales, como las organizaciones internacionales para el comercio, el financiamiento

y la propiedad intelectual.

La seccion 3 describe los problemas estructurales de ALC. Se exponen las tendencias que definen
la situacion econémica actual de la region: desindustrializacion, baja inversion y estancamiento de
la productividad. Se hace hincapié en que una de las causas determinantes del pobre desempeiio
regional es la baja formacion bruta de capital, la cual explica la trampa de bajo crecimiento que
afecta a ALC. Se recalca también que las politicas recientes a nivel regional no han logrado trans-
formar la estructura productiva regional y promover un flujo de inversiones con el fin de transformar

la estructura productiva, aumentar el empleo formal y mejorar la productividad.

En la seccién 4 se describen las asimetrias y brechas entre la UE y ALC. Dichas asimetrias se
contextualizan en relacion con las principales variables econdmicas y sociales. Es aqui, donde el
camino para consolidar las relaciones entre las dos regiones requiere asumir que hay dos veloci-
dades y senderos distintos. Dado que no se parte de la misma linea, reconociendo que hay una
reciprocidad implicita en las decisiones econdémicas y estratégica que se tomen afectara positiva-
mente la concertacion y la ejecucion de la agenda de inversion, un pilar fundamental de la alianza

entre las dos regiones.

La seccion 5 presenta la evolucion de la Inversion directa extranjera (IED) de la UE en ALC: Se ana-
lizan los flujos, los acervos y la composicion sectorial. Se demuestra que la IDE es una plataforma
que aporta a ALC en términos de cantidad y calidad. Una contribucion a las inversiones regionales
que junto con el GGIA permiten consolidar la alianza estratégica para enfrentar el nuevo contexto
global. Se subraya como la IED que promueve una mayor diversificacion sectorial y tecnolégica

converge también con los objetivos del GGIA en lo ambiental, social y tecnologico.

La seccion 6 introduce una resefia de los planes estratégicos de desarrollo y se examinan las prio-
ridades y los objetivos de los gobiernos de ALC. Esta seccion permite comprender las diferencias
entre las estrategias de la region y las expectativas puestas en el GGIA. En particular, se pondra la
atencion en las condicionantes estructurales de la region con el fin de comprender las prioridades
de los gobiernos, principalmente en términos sectoriales. Es aqui donde se revela la divergencia en
las politicas econdmicas de ALC con la UE en el acceso a los mercados, las politicas industriales,

las infraestructuras y los sectores estratégicos.




Este informe contiene también una evaluacion de los resultados de la cumbre, con particular atencién
al Business Roundtable (BRT). En las secciones 7 y 8, se estilizan algunas observaciones sobre el
proceso y los resultados conseguidos. En estos apartados y en otros, se delinean las propuestas para

consolidar el resultado conseguido y afianzar la alianza entre las dos regiones.

2 - PRODUCTIVISMO Y NUEVO ORDEN GLOBAL: REFLEXIONES SOBRE LA ALIANZA UE-ALC

La Cumbre UE-CELAC del 17 y 18 de julio se realizé en un contexto global que fue marcado por el
subseguirse de tres shocks: la crisis financiera del 2008, la pandemia del COVID 19 y la guerra en
Ucrania (figura 1). La actual recomposicién de orden geopolitico y productivo global no es sdlo el re-
sultado del efecto acumulado de los tres shocks, es un proceso que lleva mas de veinte afios y sigue

evolucionando en un contexto de clara inestabilidad.

Desde el final de los noventa, se observa un creciente cuestionamiento de la globalizacién a partir de
la creciente dificultad para generar empleos de alta productividad y el empeoramiento de la remune-
racion del trabajo y los salarios. Se empezé a cuestionar la distribucion de las ventajas del comercio
internacional, la constante deslocalizacion de los procesos productivos y la pérdida de capacidad
productiva industrial. El relativo empeoramiento del bienestar de las clases medias se manifesté en
malestar politico en gran parte de las economias avanzadas y de ingreso medio. La tension inicial

entre EEUU, UE y China fue una clara senal, la cual hoy es mas que evidente (Stiglitz (2002)).

Esta situacion, mas la suma de los impactos de los tres shocks, profundizaron las tensiones globales.
Paralelamente llevé también a reconsiderar y reevaluar la importancia del sector real de la economia,
de las inversiones, de la transformacioén industrial y del peso de la tecnologia sobre la distribucion del

poder global. Se piense en la pandemia COVID 19 y la guerra en Ucrania.




Figura 1: No solo una crisis, una sucesion acumulada de shocks
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En este contexto, se acrecienta también el reconocimiento y la necesidad de implementar politi-
cas que lleven a revertir los impactos del cambio climatico. La necesidad de transformar la matriz
energética y modificar el patron de consumo, se revierte en politicas dirigidas a reindustrializar el

sistema productivo y la adopcién de tecnologias verdes.

Es asi como los paises del Norte Global redisefan sus politicas productivas y tecnolégicas, las cua-
les se redisefan en base a estrategias como: “just-in-case, value chain shortening, backshooting,
onshoring, reshoring or nearshoring, friend-shoring, production/technology resilience”. Todos ellos
fundamentan y explican asi la necesidad de recuperar y transformar los sistemas productivos y re-

industrializar sus economias (Cimoli, Porcile, y Sossdorf (2023)).

Con estas premisas, EEEUU y la UE lanzan planes de inversion para la transformacién y reposi-
cionamiento de sus economias: US Inflation Reduction Act (2022) y el Green Deal Industrial Plan
(2023) (cuadro 1). Un nuevo productivismo dirigido a reapropiarse de las cadenas de valor, hacer

mas resiliente el sistema industrial y reconvertir la matriz energética.




Cuadro 1: Productivismo y Reindustrializacion UE-EEUU

Us Inflation reduction act GEEM Deal industrial plan
= LS50 739 billion * [RRF250billion (grans/loans), NGEU funds)
EUR 750 billion

* Clean energy sectors and technologies
. ’ . = regulatory environment, speeding up acocess
L] JC B BACY DO O - . .

ackling legacy "“”le!“' - te finance, enhancing skills, and open trade
* Infrastructure (repairing / rebuilding roads for resilient supply chains

and bridge, upgrading airporls, ports,

waterway, national network of charges) * Sectoral transformation (transport, energy,

agriculture, buildings, and industries such as
v Sectoral industrial/digital support steel, cement, ICT, textiles and chemicals

PLUS
Manufacturing industrial policies (chips, supply chains, militar Indust ry)

EL Norte Global introduce un masivo plan de inversiones, mientras que en ALC persiste una insufi-
ciencia cronica de las inversiones. En este contexto, el cambio en el eje de las relaciones entre la UE
y ALC es esencial. La asistencia al desarrollo sin una transformacion productiva que genere mejores

empleos y aumente la productividad puede sélo generar costos hundidos en las expectativas.

En ALC, como se analizara en la proxima seccién, las inversiones son hoy el factor que mejor explica
la falta de crecimiento, la deficitaria formacion bruta de capital, la insuficiente generaciéon de empleo de
calidad y la creciente brecha de productividad. El aumento de las inversiones publicas y privadas en
la regidn, es necesario para enfrentar el estancamiento productivo y contribuir a la descarbonizacion

global.

Los paises de AL y C observan que la politica industrial se ha convertido en un pilar central en la
agenda politica econémica del Norte Global y las economias que buscan una mayor consolidacion de
sus capacidades tecnoldgicas, como Corea del Sur, China e India. En este sentido, los gobiernos han
reaccionado promulgando nuevas estrategias industriales, como la Ley de Reduccion de la Inflacion
(2022) y la Ley CHIPS (2022) en Estados Unidos, la Ley de Chips (2022) y el Plan Industrial Green
Deal (2023) en la Unién Europea, Made in China 2025 (2015), el New Deal coreano (2020) y Made in
India (2014), entre otros.

La novedad hoy en dia no es que los paises adopten politicas industriales, sino que se reconoce
explicitamente su amplitud e importancia, no sélo por la necesidad de generar empleos con mayor
productividad y mayores salarios, sino también para garantizar una estrategia dominante en el desa-

rrollo tecnoldgico. Es importante notar que éstas son politicas de Estado. En el caso de Estados




Unidos, la preocupacion por como crear mejores empleos atraviesa todo el espectro politico y, en la
practica, es claramente una cuestion bipartidista. Lo mismo en la Uniéon Europea, donde se ha lanzado
una propuesta industrial que busca transformar la economia hacia una mayor sustentabilidad, promo-

ver industrias resilientes y proteger el conocimiento tecnoldgico.

En América Latina, la politica industrial estuvo en la agenda en algunos periodos, pero nunca como
una politica de Estado que fuera persistente y que pudiera enfrentar los paradigmas tecnolégicos y las
trasformaciones productivas globales (Cimoli, Dosi y Stiglitz (2009)). Esto no quiere decir que durante
algunos gobiernos no se anunciara y ejecutara una politica industrial, la observacion es que fue mas
bien declaratoria, intermitente y sin comprender el peso de la temporal consistency en su ejecucion
y los resultados esperados. De hecho, la estructura econdmica quedd anclada a una especializacion
productiva y tecnoldgica que por si misma no generaba y no genera nuevos sectores, empleos de

calidad y una distribucién progresiva del ingreso (Cimoli, (2023), Barcena y Cimoli, 2020; 2022)).

El nuevo contexto impone repensar las alianzas estratégicas en lo politico y en lo productivo. Los
paises de ALyC han reconocido, en primer lugar, la validez de una alianza centrada en la promocion
de inversiones, en la promocion de la transicién energética y en el desarrollo de los sectores sustenta-
bles. Pero, por otra parte, también hicieron hincapié en el derecho al desarrollo industrial de la region,
dados los problemas estructurales que la misma enfrenta y las brechas que se manifiestan con las

economias mas avanzadas.

La cumbre UE-CELAC se prepard y realizé en este contexto y la GGIA fue propuesta como un trasla-
pe de los principios, estrategias y sectores del Green Deal (cuadro 2). La GGIA lanzado por la UE se
logré posicionar como una plataforma capaz de ampliar y profundizar la alianza estratégica entre la
UE y ALC.

Los paises de ALC percibieron y reconocieron la importancia de reposicionar el didlogo a partir de las
inversiones, pero al mismo tiempo remarcaron que los procesos de transformacion productiva del Nor-
te Global imponen la necesidad de ampliar los términos del dialogo. Los paises expresaron el temor
que sin expandir el alcance del GGIA'y sin compartir los beneficios de los procesos de reindustrializa-

cion en acto, las transformaciones productivas globales acreceran y profundizaran las desigualdades.




Cuadro 2: Fundamentos GGIA y sectores

Estrategias

Green Deal

Global Gateway

Sectores en ALC

Fundamentos
Principios
Sectores

Liderazgo global, competencia
China/IU54, recuperar capacidad
productiva, tacnoldgica e
innovadora. Politica industrial,
inversiones publicas, subsidios, e
incentivos

Minguna emision de gas efecto
invernadero para el 2050,
desacople crecimiento econdmico
y utilizacidn recursos naturales.
Energias renovables, digitalizacian
56, electromovilidad,
semiconductores, farmacéutica y
transversal a todo el sistema

Agenda de inversionas: los
proyectos se ajustaran al
compromiso al Green Dealy a
decisiones medioambientales
£Stratégicas para una econamia
mundial mas limpia

Desarrolle sostenible,
recuperacion, cracimianta,
empleos inclusivos y circular.
Transicidn energética,
digitalizacion, cooperacian
cientifica, electromovilidad,
materiales criticos, proteccion de
bosgues

Infraestructura sostenible,
hidrogeno verde,
electromaovilidad,
materiales criticos,
conectividad digital,
digitalizacion, cooperacion
cientifica v tecnoldgica

industrial {manufactura,
agricultura y senvicios)

En ese sentido, los paises de ALC reinterpretaron el alcance del GGIA con el fin de reforzar la alianza
UE-ALC. Se propone ampliar la agenda de inversiones para incluir objetivos que son decisivos para
el desarrollo y transformacién productiva de ALC. Es de notar, que en ese sentido, en su intervencion
la Presidente de la Comision Europea amplié los objetivos del GGIA para ALC. Fueron claros los
anuncios sobre el apoyo para el desarrollo de cadenas de valor, la transformacioén del patron de es-
pecializacién, la promocién del acceso a los mercados y trabajar conjuntamente en la modernizacion

de organismos internacionales dedicados al financiamiento al desarrollo y al comercio internacional.

Estas primeras conclusiones de la cumbre UE-CELAC fueron posibles gracias al proceso de prepa-
racion y a los dialogos que se mantuvieron en torno a cada proyecto de la GGIA y en cada uno de
los paises de ALC. Este proceso de aprendizaje permitio una comprensién reciproca y un acompana-
miento por las dos partes que consolido la confianza en la agenda de inversiones. Podemos afirmar,
como se explica mas adelante, que de hecho se generd una instancia para dialogo multi actor que
fue y deberia institucionalizarse. Este proceso y el dialogo es un primer paso que permite moverse
desde la autonomia estratégica a la interdependencia estratégica. Un dialogo hacia la interdepen-
dencia estratégica en las decisiones de inversion y otras variables de politica econémicas (comercio,
tecnologia, organizaciones internacionales) que afectan el proceso de reindustrializacién en acto, es

condicién necesaria para una alianza duradera.




3- LOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES EN ALC: POCA INVERSION Y BAJA PRODUCTIVIDAD

El impacto negativo de los recientes shocks profundizé los desequilibrios estructurales de la economia
de ALC (Barcena y Cimoli (2020), (2022), Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023), Cimoli (2023). Fiszbein,
Kulfas y Cimoli (2023)). Los principales problemas de la regién se pueden describir a partir de los

siguientes hechos estilizados:

1) la caida y la volatilidad del crecimiento econémico (figura 2)

3

4) la tendencia a la baja de la productividad y las inversiones (figura 5).

)
2) la profundizacién del proceso de desindustrializacion (figura 3)
) la persistente trampa estructural al desarrollo (figura 4)

)

Las tasas de crecimiento del PIB mundial no volvieron a recuperarse de manera firme desde la crisis
financiera del 2008. EI comercio internacional, que crecia mas rapidamente que el producto desde los
1990s, perdié dinamismo como factor propulsor del crecimiento. El resultado fue un sesgo recesivo en
la economia global que se reflejé no sélo en menor crecimiento sino también en menor inversién en
comparacion con el periodo previo a la crisis del 2008. Estas tendencias globales y shocks se refleja-

ron aun con mas fuerza en el caso de ALC.

La figura 2 muestra que las tasas de crecimiento promedio de la region cayeron significativamente
luego de l0s1980s, al tiempo que aumentaba su varianza. Las figuras 3 y 4 ilustran la trayectoria de la

estructura productiva de ALC desde la postguerra.

La figura 3 constata el persistente proceso de desindustrializacion a partir de los anos setenta, la
contribucién del sector de manufacturas disminuye al igual que su capacidad de generar empleo. Esta
situacién, que pocas veces es puesta en evidencia, tiene consecuencias negativas en la capacidad
de generar una mayor diversificacion de la estructura productiva, de difundir el cambio tecnoldgico y

de generar al mismo tiempo empleos de calidad.



Figura 2, Inestable y bajo crecimiento estructural América Latina, 1950-2022
Fuente: Barcena y Cimoli (2022), Barcenay Cimoli (2020), (2022), Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023), Cimoli (2023).
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Figura 3, Prematura y persistente desindustrializacion

LAC: Share of manufacturing value added and employment in GDP - 1970-2021
Fuente: Barcena y Cimoli (2022), Barcena y Cimoli (2020), (2022), Cimoli, Porcile y Sossdorf
(2023), Cimoli (2023).
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En la figura 4, en el eje de las abscisas se representa el PIB y en el eje de las ordenadas la produc-
tividad del trabajo. Se observa que, hasta finales de los 1970s y principios de los 1980s, PIB y pro-
ductividad siguieron un movimiento conjunto ascendente. Pero a partir de entonces (cuando ocurre
la crisis de la deuda externa en ALC y se inicia la década perdida), la productividad cae o crece muy
lentamente. Casi toda la expansién del PIB se explica por la expansion del empleo de baja productivi-
dad, se muestra la dificultad de transformar la estructura productiva incorporando sectores con mayor

productividad, capaces de absorber y difundir tecnologia.

Es una situacion definida como “trampa” (histéresis), donde el impacto de las crisis reforzé el estan-

camiento estructural de la productividad y el crecimiento. Si bien hay varios factores que




concurren a explicar este fendmeno, la caida de la inversion a partir de los 1980s es una de las causas
principales. ALC no genera las inversiones suficientes para crecer, transformar la estructura e incre-

mentar la productividad en el largo plazo (figura 5).

Figura 4, Trampa de crecimiento e inversiones América Latina 1950-2022
Fuente: Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023), Cimoli (2023)
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Esto se refleja en las proyecciones de crecimiento para ALC, que no son muy alentadoras. El FMI,
prevé una tasa de crecimiento de 2% (2023) y 2,3 (2024) dato del Banco Mundial. En el caso previsto
de una situaciéon donde se debiliten aun mas los socios comerciales, se contraigan las condiciones
financiarias y los precios de las materias primas se suavicen, la regién puede caer en una desacele-

racion mas pronunciada.

La baja acumulacion del capital fijo sea publico/privado y su poca diversificacion esta claramente
asociada a una pobre dinamica del crecimiento y la productividad. Es de notar, que en un mundo de
acelerada transformacion productiva y tecnolégica, el estancamiento de ALC implicé un aumento de
la brecha de productividad con las economias mas avanzadas. Cuando la frontera tecnolégica acelera
su movimiento, la ausencia de inversiones y politicas genera un rezago permanente y no solamente
una caida transitoria. Tendencias que pueden agravar el déficit estructural en la formacion del capital
fijo y dificultar la generacion de empleo formal con creciente productividad. Una condicion estructural

que se repercute negativamente en la pobreza y la desigualdad.




Figura 5, Productividad e inversiones a la baja tendencia estructural ultima dos décadas

Latin America and the Caribbean: trend rates of change in labor productivity and gross fixed capital formation, 1991-2021
Fuente: Cimoli, Porcile y Sossdorf (2023), Cimoli (2023).
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La baja diversificacion productiva y la concentracion de las exportaciones en pocos bienes de baja
intensidad tecnoldgica es a su vez explicacién y consecuencia de los problemas estructurales de la
region. El peso creciente del comercio con China durante el auge de las commodities reforzé esta ten-
dencia y tiende a consolidar un patrén Centro-Periferia clasico de comienzos del Siglo XX (Demarais
(2024).

Es evidente que dicha situacion pone un limite claro a las politicas orientadas a disminuir la pobreza
y reducir la desigualdad. La baja acumulacién del capital fijo y la brecha de productividad marcan un
claro techo de cristal a la capacidad de la region para reducir la pobreza y la desigualdad. Es claro que
en este contexto una politica de alianza dirigida a promover las inversiones de la UE en ALC es una

contribucion para el desarrollo y poder enfrentar los problemas estructurales de la region.

4- DESARROLLO SOSTENIBLE EN UE Y ALC: AUTONOMIA ESTRATEGICA VS
RECIPROCIDAD IMPLICITA

Para poder analizar el proceso de transicion hacia una economia sostenible y libre de emisiones que
enfrentan la UE y ALC es necesario ante todo explicitar las brechas y las trayectorias que enfrentan las
dos regiones. Las mismas no pueden analizarse sin tener en cuenta el largo camino que llevo a la UE
a ser una de las regiones mas desarrolladas, una trayectoria profundamente distinta a la que enfrenta

ALC en el nuevo escenario global.




Una historia de industrializaciéon que evolucioné sobre muchas tensiones sociales y politicas, pero
logro el desarrollo de una estructura productiva compleja y una acumulacién notable de capacidad
tecnologica. Hoy la UE es un protagonista en las politicas de salvaguardia del ambiente sin perder de

vista el mantenimiento del estado de bienestar y la inclusién social.

Es importante retomar un par de trabajos de historia econdmica de Europa: Mitchell (1975) y Came-
ron, (1985). La figura que sigue, muestra la evolucion, produccion y consumo de carbén en Europa
entre el 1820 y 1913, Cameron, (1985) en pagina 15. En ese mismo momento los paises de ALC es-
taban consolidando sus soberanias y su desarrollo industrial tardé6 mucho en llegar. En este periodo,
antes de la primera guerra mundial, Europa consolidaba su base industrial. La que permitié y asegurd

después de medio siglo un desarrollo industrial y tecnolégico avanzado.

Figura 6 Produccion y Consumo de carbén en Europa 1820 /1913
Mitchell (1975) y Cameron (1985)
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Un sistema industrial que consiguid incrementar el ingreso per capita sustentado en el consumo de
energias fésiles. Hoy conocemos los impactos sobre el ambiente y la necesidad de transformar la
produccion de energias hacia las renovables y limpias. El liderazgo de la UE en las politicas para la

transicion energética es reconocido por gran parte de los gobiernos y la opinién publica de ALC.



Como se describié precedentemente, la UE encard un complejo proceso de transformacion productiva
a partir del 2021/22, con la implementacion de politicas industriales y tecnolégicas disruptivas (cuadro
1). Las politicas comprenden instrumentos dedicados a financiar el sector privado: créditos, subsidios,
fondos y una regulacién orientada a la resiliencia de los sectores productivos estratégicos. Estas po-
liticas, dada la escala del bloque regional y sus ingresos altos generan una profundizacion y diversifi-
cacion de las cadenas de valor. En modo conciso: autonomia estratégica para la reindustrializacion y

el liderazgo internacional.

Todo el proceso de desarrollo ha llevado histéricamente tensiones y dinamicas que no se pueden
interpretar en modo lineal, ni determinante. La trayectoria que llevo a la UE a ser una de las regiones

mas desarrollada es distinta a la que enfrenta hoy ALC.

Algunos indicadores son utiles y nos permiten describir las brechas entre la UE y ALC: la marcada
diferencia del PIB per capita, la asimetria en la restriccién externa, la formacién bruta de capital y las

tendencias divergentes en la reduccién de CO2 (cuadro 3).

En el 2021 el PIB per capita en UE llegaba a 32828 USD, con una formacion bruta de capital en torno
al 23% del PIB y un surplus comercial que llegaba al 3,7% del PIB. En el mismo afio, en ALC el pro-
ducto per capita era de 8495 USD, la formacion bruta de capital del 20% del PIB y un déficit comercial

en torno al -0,6% del PIB.

La restriccidon externa opera fuertemente en las economias de ALC, las divisas son determinantes
para poder sostener las importaciones (consumo y bienes de capital) y favorecer el crecimiento. La
mayor parte de los paises de la region buscan sustituir importaciones de energia y fomentar la produc-
cion local, incluso de aquellos sectores con alta emisién de CO2. Las economias mas grandes Brasil,
México y Argentina tienen en sus planes de desarrollo el objetivo de la autosuficiencia energética,
dando a las empresas de estado como PETROBRAS, PEMEX y YPF un papel determinante. Como
se vera mas adelante, esto no quiere decir que los paises de ALC no incluyan en sus planes de desa-
rrollo incentivos para la produccion de energia renovable, todos los tienen. Pero es importante tener
en mente que la restriccion externa es la primera en operar. El aumento del déficit y su persistencia
obliga a actuar con politicas contractivas que se reflejan en una menor tasa de crecimiento y reducen

el espacio para las politicas sociales y productivas.



Cuadro 3: UE-ALC frente al nuevo escenario global
productivismo, transformacidn y reindustrializacién

UE ALC

PIB per cépita 36000 USD PIB per cépita 8300USD

Solicitudes patentes (EPO) 188.600 Solicitudes patentes res. (OMPI) 8385
Emisiones CO2 (TM per cap.) 6.1 Emisiones CO2 (TM per cap.) 2.5
Formacion bruta cap. 23% Formacion bruta cap. 18% (pond.)
Exportaciones diversificadas (altas Exportaciones concentradas (RN, bajos

tecnologias) salario)
* Balanza comercial (B/S) 3,2 %PIB * Balanza comercial (B/S) -0,6 %PIB
Oformalidad > Qinformalidad >
O>desigualdad Oldesigualdad >
QO>pobreza QOpobreza >

Como se describié mas arriba, el patron de desarrollo de ALC permanece en una trampa estructural.
La baja productividad, la concentracion de la estructura productiva y la difusa informalidad hacen dificil
enfrentar la transicion hacia el desarrollo sostenible y mas aun lograrlo con una simultanea reduccion
de la pobreza y de la desigualdad. Un proceso de catching-up por parte de ALC requeriria mayor creci-
miento y mayor competitividad, pero para lograrlo la condicion necesaria es aumentary diversificar las
inversiones, y con ello la formacion bruta de capital. Por ejemplo, Corea que llega a tener un producto
per capita similar al de la UE, el proceso de desarrollo fue sostenido por una dinamica virtuosa de las

inversiones y una formacion constante de capital en torno al 30% del PIB.

Es aqui uno de los temas centrales del desarrollo de ALC, la insuficiente inversion y su concentracion
en pocos sectores. En esta situacion: ;,Cémo puede ALC enfrentar la transiciéon hacia una economia
sostenible y libre CO27? ;Cdémo puede simultdneamente mejorar los indicadores de pobreza y des-
igualdad? ;Qué alianzas busca la region con el fin de cambiar su estructura productiva y diversificar

sus sectores?

La capacidad de ALC de modificar su matriz energética, de acelerar la incorporacién de tecnologia
digital, de fomentar la electromovilidad esta condicionada por sus problemas estructurales y la nece-
sidad de reducir las brechas con las economias avanzadas. La situacién de los sectores vulnerables,
la necesidad de los sectores informales y el empobrecimiento de las clases medias hace que las de-
cisiones dejen en un segundo plano la sostenibilidad y se privilegie un mayor espacio fiscal para las

necesidades de sobrevivencia de amplios sectores de la poblacion y garantizar la estabilidad social.

Estas tensiones explican la diferencia entre ALC y la UE. ALC para enfrentar un proceso de desarrollo

sostenible, requiere una politica de estado sin discontinuidad, recuperar una regulacién pro-inversion



y fomentar una duradera alianza publico privada. Los problemas estructurales de la regién requieren
de incentivos estables y seguridad juridica con el fin de incrementar establemente las inversiones para
garantizar la autonomia energética, mejorar la eficiencia de las no renovables e incrementar la capa-
cidad en renovables. Sabiendo también, que hoy ALC es la regidon con mayor proporcion de energias

renovables.

El objetivo de transformar la economia, reindustrializar el sistema productivo, reconvertir el sistema de
infraestructuras, consolidar el cambio tecnoldgico estan a la base de una alianza estratégica UE-ALC.
Comprender las restricciones de ALC y actuar una estrategia que promueva la reindustrializacion en
las dos regiones es condicidn necesaria para obtener trayectorias convergentes hacia la sostenibili-
dad.

Mas alla de la intermitencia e inestabilidad de las politicas econémicas y del estancamiento secular
que ALC enfrenta, la region espera una alianza interdependiente e implicitamente reciproca en el co-
mercio internacional, las inversiones y la transferencia de tecnologias. O sea, que haya un acuerdo
que reconozca las asimetrias y las brechas, no solo declaratoriamente. Mas bien en el funcionamiento
econdémico de las variables que explican los problemas estructurales de ALC. El no lograrlo llevara a
una atomizacion donde cada uno buscara su autonomia estratégica. A continuacion, se hace referen-

cia con mas detalle a qué se entiende por reciprocidad implicita desde ALC,

“The need to speed up growth and absorb the underemployed gives rise to another key..., the idea
that the periphery offers automatic or implicit reciprocity to the centre. In effect, each additional unit
of foreign exchange the periphery obtains from international trade will be transformed into additional
imports of capital and high-tech goods from the centre. These imports are indispensable for attai-
ning higher rates of investment and growth. Automatic reciprocity implies that the periphery will not
accumulate reserves but convert all its foreign exchange into growth with a view to reducing the
size of the subsistence sector. Moreover, a corollary of the principle of implicit reciprocity is that the
participation of the periphery in international trade is to a large extent a function of its own capa-
city to export. Limits to trade largely stem from the fact that the periphery lacks the technological
capabilities required to participate more actively in the process of increasing division of labour at a
world level, based on intra-industry trade. The idea that Prebisch and ECLAC opposed trade arises
mainly from the identification of structuralism with import-substituting industrialisation. But Pre-

bisch, at different times, made it clear that import-substitution was a second-best avenue for



industrialisation, which should be embraced solely when for some reason it would not be possible to

diversify exports. In his own words:” (Cimoli y Porcile (2011) pg. 387)

“Trade is an essential condition for development since it provides the necessary goods that a periphery
country cannot produce because of lack of natural resources or lack of technological and economic
capabilities. It has to export to be able to buy these goods (...) Yet primary production is normally in-
sufficient to play this role (...) Therefore exports of manufactures become a necessity. But in this point
emerges a serious barrier, since the centers are generally unwilling to take peripheral manufactures
at the rate required by development (...) There are two forms of correcting the disparity of elasticities
[between peripheral exports and imports]: one is exporting new goods along with those traditionally
exported (...); the other is to encourage the expansion of domestic production. The first alternative is to
be preferred. But if this option is not available, then the second one should be adopted to foster deve-
lopment” (Prebisch, 1981, pp. 184-5)".

Las brechas entre la UE y ALC son una oportunidad para incentivar los flujos de inversiones y al
mismo tiempo permitir el desarrollo de sectores y la produccion de energias limpias. Como se sefiald
precedentemente el GGIA aporta a este proceso, crea los incentivos y promueve la transformacion
productiva hacia un patrén con mayor sotenibilidad. Pero en la actualidad no hay una percepcion del
peso que las politicas implementadas en el Norte Global tendran sobre la economia productiva glo-
bal, el comercio internacional y el acceso a las tecnoldgicas. Las brechas con ALC aumentaran y las
asimetrias en la estructura productiva, el mercado de trabajo y la productividad seran mayores (Cimoli
(2023)).

Es necesario también ser explicito que el ciclo “Keynesiano igualador’ en muchos de los paises de
ALC llegd a callejon sin salida. No hay atajo al desarrollo, un enfoque “Keynesiano-igualador” sin
una politica industrial que aumente las inversiones, la productividad, la diversificacién y el entramado
productivo esta destinado a la inestabilidad. La politica industrial es el condicionante mas importante
para el éxito de las politicas expansivas y redistributivas. Una transicion hacia un patrén con mayor
productividad, diversificacion y reindustrializacién permitira aumentar la eficacia y eficiencia de las

politicas expansivas y redistributivas (Fiszbein, Kulfas, y Cimoli, M. (2023).




5- LASIEDY EL GGIA: CONVERGENCIA Y ALIANZA ESTRATEGICA PARA EL DESARROLLO

En las ultimas décadas, los flujos de inversiones extranjeras directas (IED) de la UE hacia el exterior
se han concentrado en los paises del bloque econémico de la UE y en otras economias avanzadas.
Este es el caso de Asia en desarrollo, especialmente China. ALC tras ser un destino preferente de las
inversiones UE en la década de 1990 ha ido perdiendo protagonismo en los ultimos afios. Este feno-
meno se explica por la coyuntura particular de los afos noventa, con las importantes privatizaciones

en la region que estimularon la inversion de la UE (empresas espafiolas, italianas y alemanas)z.

A pesar de ello, la UE sigue siendo un actor determinante para el flujo y los acervos de las inversiones
extranjeras directas (IED) en ALC, llegando al 33% en 2021 (cuadro 5). Mientras que EE. UU. mantie-

ne una proporcion entrono al 40 en los ultimos tres afos.

En 2015, el acervo de IED de la Unién Europea en América Latina y el Caribe ascendia a cerca de
500b, mientras que para el 2021 se estima entorno a los 700b, que representaba el 9% del total de
sus inversiones en el exterior. En 2021, se registra que la UE es el principal origen del capital extran-
jero en Brasil, donde su acervo es de aproximadamente 370.000 millones, 40% del total. En los otros
paises, el acervo con origen en la UE sigue siendo una componente importante, como en Chile donde

el acervo de las inversiones UE alcanzo los 64.000 millones de délares en 2021 (26% del total).

En el periodo entre el 2016 y 2021, las inversiones de origen UE se mantuvieron entre el 34% y 43%,
llegando a nivel mas bajo en 2020 y mostrando una recuperacion a partir 2021. A partir del 2020, la
EE. UU. supera a la UE como origen de la IED. Por origen, en los ultimos seis afios, las inversiones
desde la UE se distribuyeron en los siguientes paises: paises Bajos 25%, Espana 24%, Italia 11%,
Alemania 12 %, Lux 9%, Francia % 9 Bélgica 4%, otros 6%. Y por destino, Brasil 47%, Chile 27%,
Colombia 14% otros 12%.

Las inversiones de la UE se han dirigido a distintos sectores: automovil, telecomunicaciones, infraes-
tructura, metalmecanica y a aquellas actividades para la transformacioén de matriz energética. La IED

de la UE confirma su papel también en la industria de autos y autopartes, manufactura avanzada

2 - Los datos de esta seccion son elaboracion del autor y CEPAL, La Inversion Extranjera Directa en ALC, varios niUmeros

entre (2014) y (2022).



(México y Brasil principalmente). Los anuncios en energias renovables por parte de la UE se con-
solidaron a partir de mediados del 2005, llegando a ser el 60% del total de los anuncios en los ul-

timos quince afos. Mientras, que el ultimo ano ha llegado a ser el 28% del total de los anuncios.

Durante el periodo 2010 y 2021 las inversiones en energias renovables aumentaron notablemente,
llegando al 24% de los anuncios en 2021 y superaron asi las no renovables que se redujeron al 5%
en el mismo afio. A partir del 2021 los anuncios de proyectos en energias no renovables aumen-

taron considerablemente, dado los precios y el descubrimiento/expansion de nuevos yacimientos.

Cuadro 4 - Cuadro IED activo estratégico
(Fuente: elaboracién propia y CEPAL, La Inversién Extranjera Directa en ALC, varios nimeros (2014 /2022))

IED Flujo/Acervo Sectores/Actividades

* Flujo entrada de IED 32mil millones, 35% en participacion. En
2015, el acervo de IED de la Unién Europea en ALC ascendia a .
cerca de 500.000 millones de délares, lo que representa el 9% del * Sector renovable crece a partir del 2005, llega 41

total de sus inversiones en el exterior. En 2021, el acervo UE es el mil millones en los Gltimos cinco afios (2016/2021).
en Brasil es de aproximadamente 370.000 millones, 40% del

total. En Chile, el acervo UE fue a 64.000 millones de ddlares
(26% del total). El acervo UE en ALC supera los 700 mil millones IED : sectores UE en ALC (2021)

Sectores Valor  Participacion %

. . Energia 41,5 28,4
IED : inversiones UE en ALC
Telecomunicaciones 12,1 8,2

Flujo IED Participacion %

Carbon, petréleo y gas 10,9 7,4
2016 41 37

Autos y autopartes 10,2 6,9
2018 53 43 Intensivas en tecnologia 73 5
2019 45 42 Trasporte 6,6 45

Metales 6,2 4,6
2020 26 34

Resto 51,2 35
2022 EE 35 UE 146 100

Cuadro 5 ALC (11 paises) distribucion entradas IED por origen 2015-2022 (%)
Regiones /paises 2015/2019 2020 2021 2022
China y HK (china) 1 1 4 3
Canada 5 6 7 4
Oros origenes 12 13 10 11
ALC 10 7 9 14
UE 46 34 30 29
EEUU 26 38 40 38
(Fuente: elaboracién propia y CEPAL, La Inversion Extranjera Directa en ALC, (2014 /2022))

Asi como los gobiernos incentivaron politicas orientadas a incrementar la inversion en renovables, por
otro lado, como se describié mas arriba, la restriccion externa y la dificultad de resolver las presiones

sociales promovieron también la inversion en no renovables: exploracion y explotacién. Es fue uno de



los temas citados por parte de los lideres de ALC durante la cumbre. De hecho, el aumento de los pre-
cios, las nuevas exploraciones y las sefiales de los gobiernos de incrementar la produccion de hidro-

carburos/gas ha dado lugar a un aumento considerable de los proyectos en energias no renovables.

Para el afio 2022 la IED en ALC alcanzo cifras récords: un 55% superior a las del 2021, llegan a ser
el 4% del PBI para le mismos afos. Dentro este incremento, los EE. UU. y la UE siguen manteniendo
las proporciones de los ultimos tres afios (cuadro 4). Como se vio mas arriba y se confirma con los

datos del 2022 que la UE sigue jugando un papel importante en términos de flujo y acervos en ALC.

La IDE de la UE ya juega un papel determinante en la transformacién productiva y la reindustrializacion
de la region. Dichas inversiones en telecomunicaciones, auto/autopartes y manufactura avanzada son
ya el nucleo para una alianza estratégica reindustrializadora. ALC también viene consolidandose en
los ultimos afios como un mercado atractivo para el desarrollo de proyectos de inversion dirigidos a la

transicion verde y en energias renovables (Nastasi y Polo (2023).

En este contexto, el GGIA tiene que ser comprendido como un instrumento dirigido a complementar el
acervo y el flujo de inversiones de la UE en ALC. Su fundamento esta orientado a generar incentivos,
recursos y plataformas desde la UE para incentivar las inversiones. Esto permite reducir la fragmenta-
cion de la inversion para el desarrollo de la UE y asi apoyar a los paises de ALC con mayor volumen
de recursos e iniciativas a su principal problema: baja formacion bruta de capital, persistente desindus-
trializacion y poca diversificacion. Como se indicé mas arriba, la falta y la pobre diversificacion de las

inversiones en la region es una de las causas principales que explican sus problemas estructurales.

6- PLANIFICACION ESTRATEGICA EN ALC: PRIORIDADES, RESTRICCIONES Y SECTORES

Hoy la mayor parte de los paises de ALC han formulado Programas para la Planificacién Estratégica
para el mediano y largo plazo (PPE). Algunos los llaman programas para el desarrollo otros lo definen
como acciones estratégicas, pero todos tienen una hoja de ruta donde se definen los sectores y las
prioridades. Muchos de los planes tienen: objetivos temporales para la actuacion, presupuestos aso-
ciados a cada uno de ellos y fueron adoptados en los recientes shocks (crisis financiaria, pandemia y

guerra Ucrania).




En toda la region, los PPE reconocen que la reduccion de la pobreza, la desigualdad y la informalidad,
son obijetivos prioritarios. Para ello se disena y describen los objetivos de la politica social y los instru-

mentos destinados a los diversos sectores y categorias sociales, con alcance focalizado y universal.

Los PPE tienen dos vertientes principales, una asociada a las inversiones en infraestructura y la otra
focalizada en sectores industriales. Es de notar, que los lineamientos de los PPE asumen las brechas

de ALC con los paises avanzados como punto de partida para elaborar propuestas y presupuesto.

Una particular atencioén es dedicada a las infraestructuras fisicas y digitales (vivienda, carreteras, mo-
vilidad, energética y digital), la produccion de energia y la reindustrializacion del aparato productivo.
El cambio de la matriz energética es parte de los PPE, pero también la expansién de la produccién
de energias no renovables. A continuacién, se presenta /a linea de base que emerge del analisis de
los PPE:

1) La infraestructura fisica en viviendas, carreteras, ferrocarril y puertos. No es solo impor-
tante para el desarrollo del sistema productivo, también es considerada central para facilitar el
acceso de la poblacion marginada a los mercados locales/servicios sociales y asi mejorar los

indices de pobreza (multidimensional).

Generalmente la poblacion en areas rurales y en areas marginadas de las grandes ciudades
requiere: de carreteras para su movilidad, viabilidad para sus poblaciones y mejora de las vivien-
das. Por otro lado, el sistema de produccién de RN y agricultura requiere el acceso a puertos y
centros intermodales para movilizar los productos. La movilidad se basa fundamentalmente en

energias no renovables, como hidrocarburos.

2)  El saneamiento y la construccion de las redes de servicios hidricos. Aguas potables y
servidas. El déficit regional es elevado y generalmente concentrado en los sectores mas vulne-
rables en grandes ciudades y poblaciones aisladas. Un objetivo determinante para mejorar la

pobreza y reducir la desigualdad.
La infraestructura para la construccion y mejora de la red hidrica es un detonante para la gene-

racion de empleo formal. Estas actividades tienen multiplicador que se puede complementar con

el de construccion de infraestructura para la viabilidad.



3) Movilidad y electromovilidad generalmente son parte de los PPE, que principalmente in-
teresan a ciudades y grandes economias. Es de notar las expectativas de las mayores econo-
mias regionales. No solo importante para la movilidad, la produccién de buses y otros medios
de locomocién, son considerados estratégicos para el desarrollo industrial, la construccién de

capacidades tecnoldgicas y productivas locales.

4) Las tecnologias de la informacién (ICT) y la digitalizaciéon. En todos los programas se
hace referencia al acceso (ruralidad, informalidad), la modernizacién industrial y el gobierno. La
modernizacion del sector industrial y los servicios entra como estrategia para generar empleos
de calidad. La deficiente infraestructura fisica para la educacion y su necesaria modernizacion
necesita de acceso y difusion de la ITC. En este area, asi como en los temas de infraestructura
fisica, los PPE reflejan sus prioridades y la busqueda de complementariedad con los temas so-

ciales.

5) La explotacién de los RN (recursos naturales) y su industrializacién. El desarrollo de este
sector se considera decisivo para mejorar las exportaciones, fomentar el desarrollo productivo
y aumentar el empleo. La generacién y difusién de las cadenas de valor entorno a los RN es

puesta en estricta relacion con las inversiones locales y el aporte de la IED.

La extraccion y exploracion de fuentes no renovables. Como se describio en los parrafos ante-
riores, este sector es central para contrarrestar la restriccion externa y consolidar la soberania
energética. Las empresas estatales son claves en esta estrategia. PETROBRAS, PEMEX; YPF
(quedan centrales. pero la expansion, perforacion y busqueda de nuevos yacimientos). Las re-
servas son altas y se continta la exploracién (Brasil: 21.943 mdb 2022, Mexico;8.100 mdb en

2022; Argentina 2.074mdb 2022). GNL y eficiencia de fuentes tradicionales

La produccién de energia renovable es incorporada para complementar a las energias no reno-

vables. Dejando el financiamiento de esta ultima a las politicas para la atraccién de IED.

De hecho, todos los PPE retoman el tema de la soberania energética que requiere la utilizacion
de combustibles fésiles. Sin estas energias, la restriccion externa seria mas aguda y repercutiria
sobre las politicas publicas, mas aun en un contexto de alta inflacién y el aumento de los tipos

monetarios.

En esta situacion, transformar la matriz productiva topa con un techo de cristal definido por la

restriccion externa, el incremento de la deuda y las expectativas sociales.



La transformacion del transporte/ movilidad que utiliza hidrocarburos no es viable en el corto/mediano
plazo; la poblacion informal quedaria inmediatamente afectada, dado que vive con un sustento que es
diario y necesita llegar a los mercados locales y a los empleos en el sector servicios. Lo mismo puede
decirse sobre las infraestructuras, donde las carreteras son necesarias para movilizar productos hacia
los mercados locales y acceder a los puertos y aeropuertos. Se piense, en los pequefios productores
locales y la poblacién rural en territorios con grandes deficiencias en las vias de comunicacion. Su
subsistencia o actividad productiva requiere movilidad, de los contrario no garantizan el ingreso mo-

netario y muchas veces es de subsistencia.

Es importante tener presente, que en las economias de ALC, una regulacion y/o subsidio que favo-
rezcan a las energias renovable es un trade off con el financiamiento politica social y otros subsidios
destinados a garantizar subsistencia del sector informal y reducir la pobreza. En este sentido, como
se vera en el préximo apartado, es importante una mayor inclusion en el GGIA de las inversiones di-
rigidas a mejorar la eficiencia energética en los no renovables. Un canal dedicado a la gestion de las

emisiones de hidrocarburos es necesario para garantizar la transicion.

La mayor parte de los paises grandes de la regién (Argentina, Brasil, Colombia y México) se refieren
explicitamente a una estrategia de reindustrializacion de sus economias. En sentido amplio, diversi-
ficar su estructura productiva, su especializacion internacional, transformar la matriz energética, crear
empleo formal y aumentar la productividad. Las inversiones (IED) y plataforma GGIA tienen que ser
leidas como parte del proceso. La demanda regional va mas por una alianza para que la reindustriali-

zacion y transformacion sean compartidas, asumiendo reciprocidad implicita.

El plan de autosuficiencia sanitaria aprobado en la cumbre CELAC en México es un articulado de
politicas que van desde lo regulatorio a la produccion: 1) necesidad de aumentar la integracion y
coordinacién regionales para crear capacidades propias de desarrollo y produccion de vacunas y me-
dicamentos, 2) mecanismos de convergencia y reconocimiento regulatorio, 3) plataforma regional de
ensayos clinicos, 4) mecanismos de compra de vacunas a nivel regional, consorcios para desarrollo
y produccién de vacunas, 5) flexibilidades normativas para acceder a propiedad intelectual, 6) meca-
nismos de compras publicas para desarrollo del mercado regional y 7) sistemas de salud primaria para

el acceso equitativo y universal a medicamentos y servicios de acceso a las vacunas.



Los lineamientos de accion aceptados por los paises de ALC tiene tres puntos definitorios: regulacion,
produccién y acceso. En este sector, mas alla del acceso a mercados es necesario empezar a nivel
institucional. Las disparidades de las agencias regulatorias en ALC es un punto de partida de donde

promover la integracién en ALC y también la colaboracion con la UE.

Lo digitalizacion en su dimensién regional se reforzaria si la alianza pone las bases para reforzar la
propuesta del Mercado Digital Regional, ya aprobada por los paises en el contexto de CELAC. Pensar
en lo digital requiere poner en primer plato el tema de escala del “sector” y la necesidad de aproximar
los estandares y regulaciones de los paises de ALC: Sin un mercado regional, los temas de ciberse-
guridad y la instruccion de nuevas tecnologias como el 5G generarian mayores brechas y tensiones
entre los paises. El impacto sobre los sectores productivos tradicionales generaria desventajas en
economias menos industrializadas e impactara en las relaciones comerciales. Como en los paises
de la UE, las economias mas industrializadas de ALC ponen las TICs y la digitalizacion como driver
para la modernizacién del sector productivo (industria, agricultura, servicios, turismo). Las TICs y la

digitalizacion son vistas como condicion necesaria para la reindustrializacion

Los PPE muestran las prioridades y objetivos de los paises de ALC. Como se vera en la préxima sec-
cion, tener presente la vision del otro y sus estrategias permitié un proceso de aprendizaje que acerco

posiciones y afirmé al GGIA como un importante instrumento para la alianza UE- ALC.

7- EL GGIA PARAALC: SU ALCANCE Y PRIORIDADES

El GGIA para ALC logré definir proyectos de inversion para cada pais y también con caracter subregio-
nal y regional. Durante el proceso de definicion de la agenda se reajustaron las expectativas en torno

al GGIA y se amplié su alcance.

Las asimetrias y brechas fueron explicitamente presentes en los intercambios y en parte de las con-
clusiones. Y el dialogo previo a la cumbre y durante la misma permitié incorporar en la narrativa las

demandas de los paises de ALC vy facilité un mayor acercamiento entre las dos regiones.



Los paises de ALC pusieron el acento en colocar el GGIA en una cooperacién econdmica mas amplia,
donde conjuntamente se pueda dialogar y coordinar posiciones en torno a los problemas que afec-
tan las economias de ingresos medios: el financiamiento al desarrollo, las tendencias del comercio
internacional, el acceso a mercados, la propiedad intelectual y la transferencia de tecnologia. O sea,
pensar la estrategia de inversiones como parte de un dialogo institucional mas amplio, donde las con-
sultas sobre los temas econdmicos, comercial y tecnoldgico permita afianzar la alianza entre las dos

regiones. Un espacio donde reciprocidad implicita e interdependencia consoliden el dialogo.

Por ejemplo, durante el BRT fue clara la referencia a la estrategia de inversiones como parte de instru-
mentos que incentiven la creacion de cadenas de valor entre los paises de ALC y entre ALC y la UE.
Un paso importante para sustentar una alianza donde las inversiones sea un detonador para enfrentar

conjuntamente un proceso de reindustrializaciéon y transformacién productiva en asociacion.

A partir de los resultados del BRT y de entrevistas con dirigentes de ALC, es posible extraer algunas

observaciones sobre el proceso, los resultados y las futuras lineas de accion,

1) En este primer paso, la GGIA se consolidé como un instrumento aceptado para impulsar
una transformacién productiva sostenible en ALC. Con propuestas de proyectos de inversion
dirigidos a sectores e infraestructuras que habiliten la transicion energética y el cambio de la
matriz energética. La mayor parte de estos proyectos se concentran en diversas fuentes de
energias renovable, el transporte con particular foco en electromovilidad, la investigacién cien-
tifica en sectores estratégicos, el desarrollo productivo en el entorno de los materiales criticos y

estratégicos (RN).

Durante el proceso otras inversiones fueron tomando peso. A partir del dialogo con las autorida-
des, ofras inversiones mas tradicionales fueron incluidas, como la infraestructura para red hidri-
ca (agua potable, residual y alcantarillado). Por otro lado, los temas centrales en los PPE como:
carreteras, movilidad tradicional y otras fuentes de energia, como el gas liquido, no encontraron
espacio en la agenda. Dado el peso de las no renovables y su importancia en la PPE, lograr una

mayor flexibilidad enfocada en la eficiencia energética es determinante.

2) Los recursos anunciados que se aproximan a 45b. son recursos importantes, que per-

miten reorientar el financiamiento UE y reducir la fragmentacion de la ayuda al desarrollo. La




reorientacion de una alianza estratégica impulsada a sostener las inversiones es un aporte al

desarrollo regional, una externalidad decisiva para salir de la trampa de ingresos medios.

Dada una presencia importe de la IED de parte de la UE, la reduccion de la segmentacion de
los recursos y una mayor focalizacion del financiamiento podran aumentar las externalidades
con el sector privado y generar un lazo de cooperacion mas estructurado. Por otro lado, definir
con claridad las fuentes y los mecanismos de financiamiento sera fundamental para pasar de la

aceptacioén que tuvo el GGIA en la cumbre a la puesta en accion de los proyectos de inversion.

3) La participacion del sector publico y privado esta en la base de la puesta en accion del
GGIA. El sector publico que define la estrategia de desarrollo del pais, indicando las prioridades
sectoriales y dislocacion territorial. Mientras, la participacion del sector privado es determinante,
toma riesgos y concentra la mayor proporcion de las inversiones de un pais. La busqueda tam-
bién de fuente de financiamiento y apalancamiento por parte de las bancas de desarrollo: BID,
CAF y BEI fue y sera aun mas determinante. El modelo tripartito; gobierno, empresas y sistema

financiamiento de las dos regiones es factor determinante para la alianza.

El dialogo con las bancas se demostro central. Pero, se observa la necesidad de aumentar el
enforcement para obtener una mayor flexibilidad en la estrategia de financiamiento. Es deter-
minante abrir espacios a sectores e infraestructuras menos sostenibles que son fundamentales

para reducir brechas y generar estabilidad.

4) El proceso bottom-up para decidir sectores y actividades donde invertir, es un resultado
importante de la agenda de inversiones, que es necesario valorizar y mantener en las etapas
sucesivas. La definicion de los sectores y actividades se fundamenté en el dialogo y consultas
involucrando autoridades gobernativas, organizaciones locales (instituciones regionales, cama-
ras de comercio), empresas representativas de diversos sectores econdémicos y las bancas de

desarrollo.
5) El didlogo y la concertacidon de la agenda de inversiones generd un capital social multi

actor entre la UE y ALC, que es y sera fundamental para consolidar y poner en marcha los pro-

yectos. Este proceso permite la comprension reciproca de los problemas y genera confianza



para el mediano y largo. Mas aun, es condicion necesaria considerando que los proyectos re-

quieren afos para ser programados, financiados y ejecutados.

Es un didlogo que da origen a un nuevo patron de cooperacion. No quiere decir que sustituye
al modelo de cooperacion tradicional. Esta dinamica permitié construir un tejido de actores que
en un proceso bottom-up para la toma decisiones sobre la estrategia de inversiones y habilitan

resolver los problemas estructurales de la region.

6) Los PPE incorporan sectores e infraestructuras que no son necesariamente renovables.
La mayor pare de los planes proponen inversiones en: infraestructura (accesos a mercados,
movimiento produccion y empleo); carreteras (extension territorial, poblaciones desprotegidas);
saneamiento aguas y sistemas hidricos (aguas blancas y servidas, empleo); sistema eléctrico
(empleo); sanidad acceso (empleo); energético (hidrocarburos y renovables); movilidad urbana
(tradicional y electromovilidad); politica industrial y atraccion inversiones (sin discrecionalidad
sectorial). La GGIA por otro lado esta dirigida casi exclusivamente a matriz energética renovable
e infraestructura dirigida a la movilidad sustentable. La busqueda de flexibilidad y la complemen-

tariedad de las dos estrategias tiene que seguir siendo explorado.

En la cumbre fue retomado el tema de la promocion y apoyo a las cadenas de valor. En este sen-
tido se abre para ALC una estrategia que ya fue establecida en el GGIA para Africa en donde se
afirma explicitamente: “Creating value through regional integration”, “The most promising value
chains opportunities for Africa” , se vea: (https://ec.europa.eu/ commission/ presscorner/api/files/
attachment/874052/GG_Africa_ValueChains.pdf.pdf).

7) Las inversiones generadas en los paises, la IED y la GGIA son determinantes para ALC.
El dialogo y el proceso de definicion de la agenda y la realizacion del BRT permitié consolidar
la opinién de que las inversiones son una componente decisiva de la alianza estratégica. Pero
también permiti6 comprender que si el dialogo no se extiende a las otras variables econémicas

el proceso puede quedar truncado.

Por lo tanto, asi como se decidi¢ institucionalizar el didlogo en lo politico, es también de-
cisivo construir un espacio donde se pueda dar seguimiento a la agenda de inversiones y
seguir los temas econdémicos estratégicos. Por ejemplo, los temas de coyuntura macro, el fi-

nanciamiento al desarrollo y la coordinacién en los temas de comercio. En este sentido, la



institucionalizacién de un dialogo permanente y representativo de las autoridades econémicas
de los bloques, es un aporte a la estabilidad y a la convergencia de las estrategias. Consolida
las decisiones en los temas inversiones, tecnologia y comercio. En la l6gica del EU-U.S. Trade

and Technology Dialogue (TTD).

8) El seguimiento de los proyectos requiere una coordinacion estable a nivel de pais, regio-
nal y subregional. La agenda de inversiones a nivel pais, regional y subregional fué decisiva
para la afirmacion de una alianza estratégica. Pero, a partir de la cumbre, el seguimiento y la
consolidacion de la agenda y de un dialogo econémico estratégico entre la UE y ALC es deci-
sivo. Toda inversion depende de los escenarios econdmicos y de las estrategias implementadas

por los paises y las empresas.

8- CONCLUSIONES: DESDE EL GGIA HACIA UNA ALIANZA ESTRATEGICA DE
REINDUSTRIALIZACION

El desempefio poco dinamico de ALC se explicita con la persistencia de fuertes asimetrias productivas
y tecnoldgicas. Asimetrias que se traducen en el consecuente aumento de la brecha de inversiones
y productividad entre ALC y las economias avanzadas y reciente industrializacion, como Corea y
China. Las asimetrias no son rigidas, pero no se corrigen sin politicas publicas. Mientras que algunos
paises lograron reducirlas por medio de politicas dirigidas a incrementar las inversiones y diversificar
sus estructuras productivas, ALC no ha generado politicas de estado consistentes con este objetivo

(secciones 3y 4).

Esta situacién se hace mas evidente en el nuevo contexto internacional (seccion 2, 3y 4). Los paises
mas avanzados como la UE y USA han puesto en marcha paquetes dedicados a modificar y transfor-
mar la estructura productiva. Ingentes recursos son y sera utilizados para promover la transicion ener-
geética, hacer mas resiliente la estructura productiva y promover un desarrollo industrial en sectores
estratégicos, como industria 4.0, semiconductores, farmacéutica, infraestructura, digital, materiales
criticos y nuevas energias. Esto no pasa desapercibido para los lideres y hacedores de politica de
ALC. Es importante notar, que en la mayor parte de los paises de ALC (seguramente los mas indus-
trializados) interpretan explicitamente que “Norte Global” persigue una intensiva reindustrializacion
con nuevas politicas industriales, comerciales, y tecnoldgicas. Y en este lugar colocan a la UE con la
cual se comparte la “calidad de su modelo de desarrollo” y se aprecia la calidad de sus inversiones en

lo social y ambiental (cuadros 1,2y 3).



Frente a un mundo que incorpora tecnologia en forma exponencial e interviene con politicas decididas
a aumentar las inversiones publicas y privadas, ALC queda entrampada en su bajo nivel de inversio-
nes y con una brecha de productividad creciente que no le permiten construir las condiciones estruc-
turales para poder mejorar la productividad, reducir la pobreza, y crear un estado de bienestar. Una
base productiva que genera informalidad, baja productividad y afecta negativamente a la desigualdad,

pobreza y vulnerabilidad (seccion 3).

A esta situacion se suma el impacto ambiental del actual estilo de desarrollo, que lo hace insostenible
y compromete el bienestar de las generaciones futuras (seccién 4). Ningun pais ha logrado hasta el
momento elevar su PIB sin un sustancial incremento de las emisiones; la recuperacion reciente del
crecimiento se ha dado de forma concomitante con el retorno a los patrones previos a la pandemia.
Si los paises que hoy estan en desarrollo reprodujeran la misma trayectoria de emisiones que los
desarrollados, se superaria rapidamente el nivel maximo de emisiones compatible con el objetivo de
mantener el aumento de la temperatura terrestre por debajo de los 2 CO o aun de 1,5 CO . La eviden-
cia cientifica indica que las consecuencias de sobrepasar estos niveles criticos serian potencialmente

catastréficas para la vida en el planeta.

En pocas palabras, mientras las economias mas avanzadas buscan transformar su estructura y lograr
una reindustrializacién basada en nuevas tecnologias y energias limpias que se difunda en todos los
sectores de la economia, las economias de ALC quedan entrampadas en su estructura productiva,
desindustrializacion, poca inversiéon y baja productividad. Una estrategia de autonomia que podria

estancarse en crecientes proteccionismos.

Es necesario repensar en otro tipo de interdependencia donde la “reciprocidad implicita” en aceptar
las condiciones productivas de las economias de ALC y asumir que las trayectorias de aprendizaje
productivo, ambiental y social entre las dos regiones no son necesariamente convergentes. La per-
sistencia de las asimetrias y brechas entre las dos regiones dara lugar a un sfop and go no solo en
ALC sino también en las relaciones entre las dos regiones. (seccion 4). En este contexto, una lectura
mas amplia de la estrategia del GGIA es necesaria, donde ALC y la UE propongan una alianza que

abarque un proceso trasformador y de reindustrializacion conjunta (seccion 7).



Figura 7 Articulacion alianza strategica UE ALC
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En la figura 7 se explora como a partir del GGIA se puede reforzar la alianza estratégica entre ALC y
la UE. Partimos recordando que en la reciente cumbre se recalco que las experiencias vividas durante
las recientes crisis globales, nos llevan a revalorar un dialogo permanente con el objetivo de coordinar

la toma de decisiones politicas y reforzar el dialogo econémico. Una estrategia donde, se busque:

1) Reconocer la situacion global, es también comprender las asimetrias y los limites estruc-
turales de ALC. Las brechas entre la UE y ALC permiten comprender porque el camino hacia
el cambio de la matriz energética no sigue la misma trayectoria, no tiene la misma velocidad

(seccion 3y 4).

Las estrategias expuestas por los paises divergen en sus necesidades y etapas. Las presion y
la inestabilidad social en ALC estan asociadas a la dificultad de enfrentar sus problemas estruc-
turales y poder pasar de una economia 8500d per capita a 32 000d per capita. Poder sumar a
esta situacion la transicion energética requiere una alianza estratégica que involucre un dialogo
donde el pilar de la inversion sea parte de una estrategia de reindustrializacidon conjunta (seccion
3y6).

Por parte de ALC, la seguridad juridica y la estabilidad de las regulaciones que incentiven las

inversiones, sigue siendo condicidn necesaria. Las inversiones, la transferencia de tecnologia y



el acceso al mercado, se funda en la estabilidad de las regulaciones y normas juridicas. En este
sentido, la estabilidad de las relaciones entre la UE y ALC permite la transferencia de experien-

cias entre las dos regiones y la construccion de un patrén institucional mas estable en ALC.

2)  Reconocer que el debate que GGIA deton6 sobre la complementariedad de las inversio-
nes en el proceso de desarrollo y el modelo de cooperacion “tradicional”, muestra que no pue-
den ser mutuamente excluyentes. Se requiere que los dos sean determinantes para una alianza

estratégica entre las dos regiones.

La falta de inversiones, la baja formacion bruta de capital, explica el pobre crecimiento, la débil
generacion de empleo y la falta de diversificacidén productiva (seccion 3). La agenda de inversio-
nes busca que el flujo de inversiones de la UE acompafie las inversiones locales y asi se pueda
detonar la reindustrializacion y aumentar los empleos formales. El entorno propicio y la colabo-
racion con el sector privado es determinante, no nos olvidemos que el sector privado contribuye

por un 78% a la formacién bruta de capital y el espacio fiscal es y sera reducido.

La base de IED de la UE es mas que el GGIA (seccién 5). Valorizar mas la IED en los sectores
claves: telecomunicaciones, energia renovable, automdvil, mecanica y farmacéutica. Un flujo
y acervo de inversiones no es solo importante por la dimension, sino también es determinante
por su calidad en términos de responsabilidad social, respeto de las normas de trabajo y medio

ambiente.

El acervo de capital UE en ALC es grande y diversificado con una tendencia a incorporar los
sectores sustentables, pero también en sectores tradicionales. Pero es importante reconocer
que hay que incentivar también la llegada de inversiones dirigidas a: aumentar la eficiencia
energética en hidrocarburos, gas y otras fuentes no renovables, infraestructura, carreteras, sa-
neamiento aguas, puertos, viviendas, automovil. Esto es una de aquella parte donde el ejercicio

de reciprocidad implicita es decisivo.

3) Fomentar también la cooperacion tradicional, aquella dirigida al intercambio de experien-
cias entre los gobiernos sobre la seguridad ciudadana, las politicas territoriales, los sistemas
educativos y la coordinacién entre las politicas sociales, son complementarias a la agenda de

inversiones en el ambito privado y publico.



La cooperacion al desarrollo es determinante para el dialogo politico, econémico, social e insti-
tucional. Un proceso que muchas veces permite construir redes intermedias entre funcionarios

y sociedad civil y asi reforzar la alianza en un sentido mas amplio.

Reconociendo la importante diferencia en los procesos y el estado de la integracion entre la
UE y ALC, es decisivo impulsar los mecanismos regionales de coordinacién en ALC. La digita-
lizacion, el sector farmacéutico y las infraestructuras, son determinantes en la medida que se
apoye el proceso de integracion. Elegir paises, puede generar tensiones intrarregionales entre

los paises.

4) El seguimiento necesita de una institucionalidad del dialogo en lo politico y en lo econé-
mico. La declaracion de la cumbre instituye el didlogo politico con una guia de las actividades

acordadas antes de la cumbre e 2025.

El éxito depende de que los proyecto del GGIA se materialicen y para ello la capacidad de in-
terlocuciéon y convocatoria sera determinante. Es necesario pensar en una alianza estratégica
UE-ALC que se base en una transformacion y reindustrializacion compartida. Un seguimiento
capaz de institucionalizar un diadlogo referido a la estrategia de inversiones, a las decisiones
econémicas y comerciales. La transformacion productiva y tecnolégica que persigue la UE la

esta buscando también ALC.
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