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El conflicto Estados Unidos-China y las perspectivas
del "desacoplamiento estratégico"*

The United States-China conflict and the perspectives
of the "strategic decoupling”

Osvaldo Rosales V.**

ABSTRACT

The article reviews China’s rapid rise in the world economy over the last two
decades and its implications for global economic governance and, in particular,
for China’s growing tensions with the United States. Relevant milestones such as
China’s entry into the World Trade Organization (wT0), the subprime crisis, and
the covip-19 pandemic are examined. The transition from the trade war between the
two powers to a conflict for dominance of the main technologies of the 21 century
is documented. The article ends with a reflection on the possible impacts of this
conflict on the global economic scene.

Keywords: Trade war; decoupling; international trade; China; United States. JEL
codes: F15, F45, N70, O14.

REsumEN

El articulo revisa el rdpido ascenso de China en la economia mundial durante las
ultimas dos décadas y las implicaciones de ello sobre la gobernabilidad econémica
mundial y, en particular, en las crecientes tensiones de China con los Estados Unidos.
Se examinan hitos relevantes como el ingreso de China a la Organizacién Mundial

* Articulo recibido el 13 de enero de 2022 y aceptado el 27 de enero de 2022. El contenido de este texto
es responsabilidad exclusiva del autor.
*#* QOsvaldo Rosales V., analista y consultor en temas de economia internacional (correo electrénico:
CEI-OsvaldoRosales@hotmail.com).
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del Comercio (omc), la crisis subprime y la pandemia de covid-19. Se documenta el
trdnsito de la guerra comercial entre ambas potencias a un conflicto por el dominio
de las principales tecnologias del siglo xx1. El articulo culmina con una reflexién
sobre eventuales impactos de este conflicto en el escenario econémico global.

Palabras clave: guerra comercial; desacoplamiento; comercio internacional; China;
Estados Unidos. Clasificacion jeL: F15, F45, N70, O14.

Las primeras dos décadas de este siglo representan un lapso notable por sus
repercusiones en la gobernanza de la economia mundial. Hitos en este tiempo
los constituyen el ingreso de China a la Organizaciéon Mundial del Comercio
(oMc) en 2001, la crisis subprime (2008-2009) y la pandemia de covid-19
(2020-2022). En ese contexto, el ripido ascenso chino induce una generalizada
inquietud en Occidente respecto del potencial de China en ciencia y tecno-
logia, la cual alcanza su maxima expresion con la “guerra comercial” que
Donald Trump inici6 en contra de ese pais y que Joe Biden continta. Este
conflicto comercial devino rapidamente en pugna hegemdnica en torno al
dominio de las nuevas tecnologias del siglo xx1. En ellas los Estados Unidos
buscan preservar su hegemonia y retardar el cierre de la brecha tecnoldgica
con China. Lo que estd en juego no es una mera guerra comercial ni un
debate por la magnitud del déficit comercial, es una lucha por definir las
reglas del juego de la nueva economia global del siglo xx1, y ahi el pais nor-
teamericano pretende mantener su liderazgo en semiconductores, robdtica,
computacién en la nube, vehiculos eléctricos y biotecnologia (Friedman,
2018). Alli radica el verdadero escenario del conflicto hegeménico, el cual serd
de larga data y tiene fuertes implicaciones estratégicas, geopoliticas y de
seguridad. Este articulo, sin embargo, se concentrard bisicamente en sus
implicaciones econdmicas.

|. EL conFLicto Estapos UNipos-CHINA

El ascenso chino acontece en el marco de las reglas establecidas por la gober-
nanza resultante de la posguerra, y plantea importantes desafios a dicha
gobernanza. China alega que ésta subvalora su peso efectivo en la economia
mundial. Los Estados Unidos replican que el ascenso chino se ha apoyado en
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el incumplimiento de varios de los compromisos internacionales que supone
dicha gobernanza internacional, o que los compromisos que China fue adqui-
riendo serfan hoy insuficientes, debido a su mayor peso en la economia mun-
dial. Por ambas vias se llega a la caducidad del pacto de Bretton Woods,
acuerdo que establecid la actual institucionalidad econémica, esto es, el Fondo
Monetario Internacional (Fm1), el Banco Mundial, la omc como heredera del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), asi como
la Organizacién Internacional del Trabajo (orr).

La pandemia de covid-19 marcé un antes y un después en la relacién bila-
teral entre los Estados Unidos y China. Qued6 en evidencia que el segundo
pais era el principal proveedor de mascarillas quirtrgicas; producia la mitad
de los respiradores N95 para el personal de salud; fabricaba el grueso de los
respiradores mecanicos, y posefa la mayoria de los activos farmacéuticos para
la fabricacién de medicamentos. En tanto, los Estados Unidos no cubrian la
necesidad interna de estos rubros. Las reservas estratégicas abarcaban 1% de
las necesidades de mascarillas, 10% de los ventiladores, mientras 95% de los
antibiéticos provenia de China (Campbell y Doshi, 2020).

Los Estados Unidos y Europa comprobaron la gran dependencia que
mantenian de productos chinos en maquinarias e insumos médicos. Percibido
esto en un contexto de pandemia, de cuarentenas y de marcada incertidum-
bre por la evolucién de los contagios, no fue dificil que se reavivaran los
nacionalismos, lo que abrié espacio a politicas proteccionistas, primero en
los rubros sanitarios y luego en otros considerados “estratégicos”. Esta dura
evidencia activé un sentir bastante horizontal en la sociedad estadunidense
respecto del significado de la “amenaza china”. En este tema la salida de
Trump y el ingreso de Biden en la Casa Blanca no generan un escenario
demasiado distinto: la competencia estratégica sigue en curso.

La pandemia agravé la tensién entre ambas potencias. El acuerdo comer-
cial de fase 1, firmado en enero de 2020, se congel6 tras una retdrica virulenta
desde la Casa Blanca que hablaba del “virus chino” y acusaba a China de
ocultar informacién y asi facilitar la difusion del virus en el mundo.!

Las estrategias predominantes privilegian el decoupling (desacoplamiento)
en los Estados Unidos y la estrategia de “doble circulacién” en China.

'Ese acuerdo se vio obviamente afectado por la irrupcién de la pandemia y el conflictivo escenario
bilateral que se gest6 a partir de ella. En octubre de 2021 aconteci6 una reunién virtual entre las respec-
tivas autoridades de comercio; alli se detectaron los incumplimientos y se descarté iniciar una eventual
fase 2 en las negociaciones.
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La desconexién que promueven los Estados Unidos hasta ahora no despierta
demasiado entusiasmo en las principales empresas occidentales. Biden con-
tinda las medidas restrictivas en contra de las empresas tecnoldgicas chinas
y la presién a sus aliados para bloquear la expansién de Huawei y otras
empresas de ese pais en el tendido de redes 5G.? La estrategia china de “doble
circulacion” privilegia la innovacién y, para ello, avances importantes en el
abastecimiento local de insumos tecnoldgicos clave. Ello se suma a un pro-
ceso de ya varios afios de reduccién en la importancia relativa del comercio
exterior en el desempefio econémico chino.?

La interaccién entre ambas estrategias es una mala noticia para la econo-
mia mundial, la cual podria transcurrir por varios carriles: 1) cierto desaco-
plamiento de las cadenas de valor respecto de China, lo que induce
reestructuraciones y diversificacion fuera de ese pais; 2) que el tecnonaciona-
lismo chino encuentre su contraparte en sus similares norteamericanos y
europeos, al partir por los rubros mis asociados con insumos y equipos
médicos y sanitarios; 3) brotes de proteccionismo occidental en manufactu-
ras de alta tecnologia, incluyendo restricciones en el acceso de empresas
chinas a estos productos (Capri, 2020).

Un impacto adicional y muy delicado para América Latina ocurriria si, al
agudizarse el conflicto, los paises de la region se viesen forzados a alinearse
detrds de una u otra de las potencias en pugna. Tal virtual alineamiento resta-
ria autonomia a la politica exterior regional y a nuestras economias, lo que
afectaria sus posibilidades de crecimiento y de acceso a nuevas tecnologias, y
harfa ain mds dificil converger en un espacio de cooperacién e integracién
regional.

[1. FORTALEZAS Y DEBILIDADES
EN LAS DOS SUPERPOTENCIAS

Durante 2020 China obtuvo importantes logros econémicos: 1) fue la dnica
economia del G20 que logré crecer; 2) fue la potencia econémica con mejor

?Biden ha ampliado la agenda del conflicto al relevar el tema de los derechos humanos, y ha llegado
incluso a promover el boicot de los Juegos Olimpicos de Invierno que se desarrollaron en febrero de
2022 en Beijing.

*La fuerte dindmica de industrializacién china se refleja en una matriz insumo-producto més inten-
siva en produccién local. Entre 2005 y 2014 el cociente de importaciones sobre producto se redujo de
30 a 24%, y el de exportaciones sobre producto, de 36 a 26%, en tanto crecia el contenido local en las
exportaciones de ensamblaje de 20 2 45% y los insumos locales en las exportaciones de 32 a 37 por ciento.
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control de la pandemia; 3) fue el primer destino mundial de inversién
extranjera directa (1ED) y desplazé a los Estados Unidos por primera vez;
4) se convirti6 en el primer socio comercial de la Unién Europea (UE), en
lo que también desplazé por primera vez a los Estados Unidos; 5) consi-
guid la firma de la Asociacién Econdémica Integral Regional (RceP) en lo que
se constituyd como el mayor tratado comercial vigente, y 6) firmé el Acuerdo
de Inversién con la Unién Europea. Ese mejor desempefio econémico entre
las economias de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) se repitié en 2021 (véase el cuadro 1).

Al evaluar el desempefio comparativo de China y de los Estados Unidos
en la gestién de la pandemia, los historiadores seguramente examinarin
variables como: 1) contencién de la pandemia, esto es, eficacia y rapidez en
su control, asi como cuantia de contagios y decesos asociados a la covid-19
como porcentaje de la poblacidn; 2) rapidez y solidez en la recuperacion eco-
némica; 3) eficacia y velocidad en obtencién de las vacunas contra el virus de
la covid-19 y sus variantes; 4) eficacia y rapidez de vacunacién con sucesivas
dosis en el mayor porcentaje de la poblacidon; 5) cooperacion sanitaria
internacional en equipos médicos y sanitarios y en distribucién mundial
de la vacuna respectiva, incluyendo donaciones a paises en desarrollo, y
6) cooperacion financiera internacional, incluyendo rebaja/moratoria de
deuda externa de paises mds pobres y lineas de financiamiento concesional
en la pospandemia. Es muy temprano para contar con una evaluacién defi-
nitiva al respecto y serd necesario seguir de cerca la evolucién de la pande-
mia, que, a inicios de 2022, no da signos de abandonarnos. En la mirada
larga, la gestion de la pandemia serd un factor relevante en la pugna hegemé-
nica de las dos superpotencias.

CuaDRO 1. Resultados econdmicos en 2021:
radiografia a las grandes potencias

Crecimientz:l;llop (1’;{;’;4&0 interno Tasa de inflacion Saldo fiscal
Estados Unidos 5.5 4.7 -12.4
China 7.9 0.9 —4.9
Japon 2.1 0.2 -8.9
Alemania 2.7 3.3 -6.3
Zona Euro 5 2.5 7.2

FuenTE: The Economist (2022, 1° de enero).
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CuUADRO 2. Fortalezas y debilidades en la experiencia china
Fortalezas Debilidades

Ritmo de crecimiento: actual y en los préximos
10 afios.

Vinculos comerciales (intensidad y cobertura):
a) primer socio comercial de mas de 100 paises;
b) principal socio en Asia Pacifico.

Liderazgo en manufacturas mundiales.

Infraestructura (stock y calidad): caminos,
puertos, aeropuertos, trenes de alta velocidad.

Presencia en China de las principales empresas
trasnacionales (ETN, por sus siglas en inglés).

Tamafio del mercado; urbanizacién; expansién
de clases medias.

Creciente presencia en economia del conoci-
miento: patentes, STEM (ciencia, tecnologia,
ingenierfa y matematicas), inteligencia artificial
(1a), nuevas tecnologias; startups; unicornios
globales; gasto en investigacién y desarro-
llo (1+p) —igual a 2.3% del P1B y crece 7%
anual—.

Liderazgo en e-commerce, fintech y redes 5G.

Capacidad de planificacién estratégica: planes a
cinco y 10 afios con bastante efectividad.

Vulnerabilidad macroeconémica: elevada deuda/pis, crecimiento
intensivo en deuda; ineficiencia de la inversién; declinacién en
ritmo de la productividad; burbujas inmobiliarias; ghost cities, y
empresas “zombies”.

Desafio demogréfico: caida en la poblacién econémicamente ac-
tiva (PEA); el gasto en salud y pensiones seria insostenible, de no
mediar reformas importantes.

Desafio medioambiental: contaminacién de agua, aire y tierras.
Urgen cambios en patrén energético y en eficiencia energética.

Desafio distributivo: insuficiencia en red de proteccién social; el
indice de Gini se acerca a los peores indicadores latinoamerica-
nos; urgencia de mejorar bienestar de familias rurales.

Internacionalizacién de empresas afectadas por el bloqueo de los
Estados Unidos y aliados, lo que afecta su dependencia estratégi-
ca en semiconductores.

Se complican vinculos estratégicos con Taiwin y Hong Kong: el
primero, potencia en semiconductores, y el segundo, actor clave
en internacionalizacién financiera de grandes empresas chinas.

Deterioro internacional de la marca “China” (“lobo guerrero”):
acusaciones de violacién a derechos humanos (uigures en Xin-
jiang). Escenario internacional mds complejo: déficit de un relato
internacional atractivo y ausencia de aliados relevantes.

Escasez de recursos naturales.

“Obstaculizacién dual” a la internacionalizacién de gigantes tec-
noldgicas chinas: por una parte, el bloqueo estadunidense y, por
otra, las restricciones que les impone el propio gobierno chino.

Un largo y detallado balance de las fortalezas y las debilidades econémi-
cas, tecnoldgicas e institucionales de los Estados Unidos y China excede en
mucho el marco de este articulo. Por ello, se ilustrard lo anterior con un par
de cuadros sintéticos y simplificados —inevitablemente incompletos— que
s6lo pretenden entregar los principales titulares al lector. Los interesados
podran profundizar en alguno de los temas indicados al examinar la biblio-
grafia que acompaia este articulo. En cualquier caso, el solo listado de las
debilidades de una y otra experiencia indica la complejidad del desafio al que
ambas potencias estin expuestas, y sirve para avalar la tesis de que estamos
ingresando en un conflicto que tomara varias décadas en encontrar su cauce
(véanse el cuadro 2 y el cuadro 3).



Rosates, El conflicto Estados Unidos-China

497

CuaDRO 3. Fortalezas y debilidades en los Estados Unidos

Fortalezas

Debilidades

Hegemonia del délar y fortaleza financiera: Fm1, Ban-
co Mundial, Wall Street, industria financiera; capacidad
de financiar déficits elevados y evitar el ajuste; banca
internacional; calificadoras de riesgo; Sociedad para las
Comunicaciones Financieras Interbancarias Internacio-
nales (SWIFT).

Capacidad militar superior a las de los 12 paises que le
siguen sumados; 50% del gasto global; cerca de 1000
bases militares en 53 paises; presencia militar en Asia
Pacifico; Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN).

Primera economia mundial (en délares constantes);
segunda en PrP; mercado de consumo mds grande del
mundo.

Narrativa internacional poderosa; liberalismo occiden-
tal, “alianza por la libertad”; defensa de los derechos
humanos; pluralismo en sus debates.

P

Calidad de sus universidades: ocho de las 10 primeras;
vinculos con academia global; Silicon Valley; impulso
innovador; predominio global del inglés.

Gigantes globales en mundo digital: internet, Google,
Microsoft; atin mantiene preeminencia global en ciencia
y tecnologia.

Alianzas globales: UE, Jap6n, Canada, Australia, Nueva
Zelanda, Corea del Sur —Didlogo de Seguridad Cuadri-
lateral (Quad), Red Punto Azul (8DN), Indopacifico—.

Liderazgo global en nano y biotecnologia.

Ventaja demogrifica y abundancia de recursos naturales.

Incremento de las desigualdades; el “suefio americano”
seriamente dafiado; estancamiento de varias décadas en
el salario real; crece la concentracién del ingreso durante
40 afios; el racismo sigue siendo un problema delicado;
desigualdad racial, social, regional y de ingresos.

Baja calidad de educacién secundaria, de acuerdo con
mediciones del Programa para la Evaluacién Internacio-
nal de Alumnos de la ocpE (p1sa); debilidades en cien-
cias y matematicas.

Déficit en atencién sanitaria y seguridad social.

Infraestructura desactualizada: caminos, aeropuertos,
puentes, red eléctrica, ferrocarriles, distribucién del agua
potable.

Pérdida de competitividad en sectores clave: automotriz,
eléctrica, farmacéutica y equipos médicos.

Sistema politico disfuncional y crecientemente polarizado:
capturado por el dinero y los lobbies; poder compartido,
superposicién de funciones y atribuciones; cortoplacis-
mos, dificultad para lidiar con el largo plazo; la polari-
zacién frena y demora toma de decisiones.

Conflictos crecientes con el multilateralismo (hasta antes
de Biden): Kioto, Corte Penal Internacional, Acuerdo de
Paris, omc; Organizacién de las Naciones Unidas (oNU).
Persisten desafios para Biden.

El Partido Republicano tiende a apartarse de practicas
democriticas.

Excesivo poder otorgado al sector privado a expensas de
un gobierno efectivo.

Buena parte de la intensidad que asuma el conflicto hegeménico en los
préximos anos dependerd de la capacidad de los Estados Unidos de sumar
aliados relevantes en contra de China (en materia de derechos humanos, de
internacionalizacion de sus principales empresas tecnoldgicas, y de desarrollo
y expansion de la iniciativa de La Franja y la Ruta). Dependerd también de
los grados de avances del decoupling y el acortamiento de cadenas de valor
para alejarse de China; de la evolucién de la pandemia y la pospandemia en
los Estados Unidos y China; del ritmo y la profundidad de la “obstaculiza-
ci6n dual” a gigantes tecnoldgicas chinas, y del grado de acuerdo que pue-
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dan conseguir ambos paises en torno a las negociaciones sobre control
del cambio climatico.

I1l. LA DISPUTA POR LA HEGEMONIA TECNOLOGICA

Una vez que Trump dio inicio a la llamada “guerra comercial” en contra de
China, fue quedando claro ripidamente que el verdadero objetivo de la ofen-
siva no era principalmente comercial, sino tecnoldgico. Se trataria de la res-
puesta estadunidense frente al impresionante avance chino en materia de
innovacion y nuevas tecnologias,* iambito donde las empresas estadunidenses
estarfan disputando la hegemonia con las similares chinas. Como ya parece
evidente, economias y empresas que dominen el mercado global de 14, inter-
net de las cosas (1071), Big Data, robética, computacién cudntica, e-clond,
blockchain, nanotecnologias, vehiculos auténomos y movidos por electrici-
dad, energias renovables no convencionales (ERNC) y biociencias serdn quie-
nes se impondran en la Revolucién industrial 4.0, en curso.

Lo relevante es que, tras 40 afios de “reformay apertura”, China ha dejado
de ser un actor marginal en estas lides, y en muchos de esos campos disputa
el liderazgo tecnolégico con los Estados Unidos. La prensa internacional
recoge cotidianamente noticias sobre avances chinos en ciencia y tecnologfa.
Frente a ellas hay voces que argumentan que se tratarfa de avances sélo
parciales o exagerados. Lo menos que puede decirse es que el listado de
logros parece impresionante y da buena cuenta del ritmo acelerado con que
las nuevas tecnologias se estan impulsando en China.

Los siguientes son algunos titulares provocativos —para un mayor deta-
lle, constltese Rosales (2020b: cap. 11)—:

a) “En China, cada afio se gradian 5 veces mds estudiantes STEM que en
USA.”

b) “En 2015, el gasto chino en 1+D+1 super6 al de la UE. El gasto chino en
1+D representa 21% del gasto mundial respectivo. El dato de por si
ilustrativo, es ademds relevante porque esa participacion excede la de
China en el P18 mundial.”

“De acuerdo con el informe de la Agencia Central de Inteligencia (c1a, 2017), el P18 chino en 2017 (en
paridad de poder adquisitivo, o PPP, por sus siglas en inglés) alcanz6 23.1 billones de ddlares estaduni-
denses, siendo el de los Estados Unidos de 19.4 billones de délares y de 20 billones el de la UE.
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¢) “El gasto chino en 1+D en 2015 sumé US$ 409 mil millones, en tanto el
norteamericano alcanzé a US$ 497 mil millones. La tendencia indica
que en 6-8 aflos, este gasto chino sobrepasard al norteamericano.”

d) “En 2018, China super6 a los Estados Unidos en publicaciones cientifi-
cas. Esa tendencia ya viene desde 2016, momento en que los investiga-
dores chinos respondieron por 18.6% de las publicaciones cientificas
globales” (Johnson, Watkinson y Mabe, 2018: 31).

e) “Desde 2015, China es el pais que registra mas patentes.”

f) “Cada afio, China produce 30000 doctores en materias cientificas y
técnicas.”

g) “Hace 15 aflos, las empresas extranjeras tenfan 200 centros de 1+D+1I en
China. En 2018 fueron alrededor de 1800.”

h) “Hace 10 afios, China explicaba 1% de las transacciones globales de
e-commerce. Hoy, es 42% y procesa 11 veces mas pagos méviles que en
los Estados Unidos” (McKinsey).

) “China aporta 34% de los unicornios globales y 43% de su valor”
(McKinsey).

1. Peso de China en las ciencias mundiales®

En 2017 el gasto chino total de 1+ alcanz6 296 000 millones de dédlares, un
incremento anual de 12%; ocupd asi el segundo lugar del mundo, detrds de
los Estados Unidos. Tal suma represent6 2.15% del P18, cifra superior al pro-
medio mundial (1.8%) y bien cercano al de la ocDE (2.4%) (National Science
Foundation [NsF], 2018).

El crecimiento del gasto chino en 1+D ha sido vertiginoso. El salto ha sido
desde 0.6% del P18 en 1996 hasta 1.7% en 2009; sobre 2% desde 2015 hasta
2.3% en 2021. La mitad de ese gasto chino es realizada por 136 000 empresas
tecnoldgicas. El nimero de centros de 1+D en China crece vertiginosamente,
incluyendo centros extranjeros. En los afios noventa, el pais contaba con
cuatro parques tecnoldgicos, en la actualidad tiene mds de 50.

Desde 2008 y hasta octubre de 2018, los cientificos chinos publicaron mas
de 2270000 documentos internacionales, lo que se perfil6 en el segundo
lugar. En 2016 China superé a los Estados Unidos en el ntimero anual de
publicaciones cientificas: respondié por 18.6% del total mundial. Las publi-

>Basado en Zhihao (2019).
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caciones de Harvard y Stanford siguen siendo las que generan mayor niimero
de citas bibliogrificas, salvo en ciencias de los materiales e ingenierias, ambi-
tos donde las publicaciones chinas son las mds citadas (Nsg, 2018).6

En 2018 los cientificos chinos ocuparon el segundo lugar, detrds de los
Estados Unidos, en dos campos nuevos para ellos: la ciencia de la tierra y la
ciencia de plantas y animales. China ocupa el segundo lugar mundial en 10
campos cientificos: ciencia agricola, quimica informadtica, ingenieria, ciencias
ambientales, matematicas, fisica y productos farmacéuticos, entre otros.”

2. Innovacion y gasto en 1+D°

De acuerdo con el informe PwC’s Strategy&, de la consultora Pricewater-
house Coopers, durante 2017 el gasto en 1+D de las 1000 compaiifas globa-
les mds innovadoras se increment6 11%, en tanto el gasto similar de las
compaiifas chinas se increment6 34%. De las compaiiias consideradas, 145
son chinas. Crece ademds la presencia de empresas chinas en las “innovado-
ras de alto apalancamiento”, es decir, aquellas que obtienen mejor resultado
en ventas por cada unidad gastada en 1+D. En 2007 las compaiifas chinas
representaron sélo 3% del total mundial, cifra que subié a 17% en 2017.

3. Economias innovadoras’

El informe Global Innovation Index 2018 (Dutta et al., 2018), preparado
por la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual (ompr), el Instituto
Europeo de Administraciéon de Negocios (INSEAD) y la Universidad de
Cornell, destaca el avance espectacular de China en los afios recientes. En
2016 se ubicaba entre las 25 economias mds innovadoras y no ha dejado de
ascender en el ranking: en 2018 ocupaba el lugar 17. En términos absolutos,
es la primera o segunda economia en niimero de investigadores, patentes y

¢El impacto y la calidad de los documentos cientificos de China no son de primera linea. En la dltima
década éstos recibieron un promedio de 10 citas per cdpita, lo que clasificé a China en el lugar 16 de las
22 naciones que habian publicado mds de 200000 documentos durante el mismo periodo (datos de 2018).

7La cantidad de fondos para 1+D asignados a la investigacion basica sigue muy por detrds de los paises
desarrollados. S6lo 5% de los fondos de 1+D se asigna a ciencias bésicas, lo que contrasta con 17% en los
Estados Unidos (NsF, 2018). La contraparte de ello es el gasto en desarrollos experimentales: 84% en el caso
chino, y 64% en el estadunidense.

$Basado en Xinhuanet (2019).

?Con informacién de Dutta, Lanvin y Wunsch-Vincent (2018) y rT (2019).
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publicaciones (Dutta et al., 2018: xxxiii). La dindmica de esta evolucién es bas-
tante intensa, pues, por ejemplo, mientras entre 2008 y 2016 el gasto en 1+D
crecié 12% enlos Estados Unidos, 14% en el Reino Unido, 23% en Alemania
y 73% en Corea del Sur, en China aumenté 176% (Dutta et al., 2018: 6).
La experiencia china reciente muestra logros relevantes en la red digital de
banda ancha, redes 5G, vehiculos eléctricos, teléfonos inteligentes, energia
solar, reconocimiento facial, industria espacial, startups, inteligencia artifi-
cial, realidad virtual, ciudades inteligentes, telecirugias, unicornios globales,
innovacién ecoldgica, tecnologias blockchain y trenes de alta velocidad.

[V. MaDE IN CHINA 2025

Esta iniciativa aparece como una estacion intermedia en direccidn al objetivo
del “suefio chino” de 2050, es decir, “la transformacion de China en un pais
socialista moderno, préspero, poderoso, democrético, civilizado y armo-
nioso, haciendo asi realidad el suefio chino de la gran revitalizacién de la
nacién china” (Xi, 2014: 70), al conseguirse “que el P1B per cdpita alcance
el nivel de los paises medianamente desarrollados” (Xi, 2014: 25, n. 3).

El “suefio chino” exige un salto en innovacién y aplicarlo en las nuevas
manufacturas y servicios. Ese es el objetivo de la iniciativa Made in China
2025, al definir metas precisas para el proximo cuarto de siglo. Esta propuesta
busca enfrentar la desaceleracién en la productividad y en la tasa de creci-
miento econdmico, la caida en la tasa de expansion de la fuerza de trabajo
—debido al efecto de la politica de “un solo hijo” en la transicién demogra-
fica— y el incremento en el costo de la mano de obra vis 4 vis la competencia
de otras economias asidticas de menores ingresos, como Vietnam e Indonesia
(véase el recuadro 1).

En 2020 China asigné 2.5% del p1B al gasto en 1+D (Lee, 2015), cifra que
contrasta con 0.7% que asignan los Estados Unidos. A fines de 2018 en
China existian 168 zonas de alta tecnologia. En 2017 esas zonas ya alberga-
ban 52000 empresas, las que generaban 11.5% del P1B y 20% de las expor-
taciones nacionales (Xinhua, 2018, 26 de diciembre).

Los proyectos 1a 2.0 incluyen convertirse en el principal centro mundial
de innovacién en este rubro para 2030 y conseguir liderazgo mundial en
seguridad del ciberespacio nacional; motores de aviones y turbinas de com-
bustién; computacién y comunicacién cuanticas; fabricacién avanzada; pro-
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REecUADRO 1. Made in China 2025: caracteristicas principales

La propuesta Made in China 2025 surgié en octubre de 2015 y busca fortalecer la
innovacién y el desarrollo de las nuevas tecnologias en 10 sectores; se concentra en
cinco objetivos: 1) que la industria manufacturera ascienda en la jerarquia tecnol6-
gica de las cadenas de valor; 2) transformar a China en potencia tecnoldgica;
3) reestructurar el sector industrial, al elevar su eficiencia, calidad, estindares, auto-
matizacién y capacidad de innovacién; 4) promover la innovacién, la propiedad
intelectual y el desarrollo sostenible, y 5) facilitar la fusién y la reorganizacién de

empresas.

El programa contempla tres fases: 1) para 2025, reducir la diferencia tecnoldgica
con los paises lideres; 2) para 2035, fortalecer la posicién tecnoldgica de China, y
3) para 2045, liderar la innovacién global. El ambicioso objetivo busca elevar la
proporcién de componentes nacionales en esos sectores desde 40% en 2020 hasta
70% en 2025.

Con ello, se apunta a: 1) reestructurar la industria manufacturera, al mejorar en
eficiencia, calidad, estindares, automatizacién, asi como en uso y creacién de nue-
vas tecnologias; 2) promover la innovacién, la propiedad intelectual y el desarrollo

sostenible, y 3) facilitar la fusién y la reorganizacidon de empresas.

En cada sector se trabajard en cinco areas: 1) formar centros de innovacién;
2) promover la fabricacién inteligente; 3) fortalecer la infraestructura industrial
compatible con las nuevas tecnologias; 4) generar empresas de fabricacién susten-
table, y 5) producir equipos de alta gama. Se aspira a crear 15 nuevos centros
nacionales de ciencia y hubs de innovacién tecnoldgica para 2020, asi como contar
con 40 de ellos en 2025.

FuenTE: Rosales (2020b: cap. 11).

duccién de energia limpia y eficiente; tecnologias ecoldgicas y medio-
ambientales; avances agricolas; biologia y salud; gestién de recursos en el
espacio y el océano, y exploracion de la tierra profunda. De cumplirse estas
elevadas metas, entonces se esperaria que en 2050 China ya estuviese en
condiciones de disputar seriamente el liderazgo mundial en innovacién,
asi como en ciencia y tecnologia. Para desarrollar capacidades en 14, se
proyecta establecer 50 nuevas academias e institutos de investigacidn, en
tanto 196 universidades chinas ya ofrecen cursos en Big Data y ciencias de
los datos (Inkster, 2020; Kania, 2017).
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El plan Made in China 2025 otorga un papel central a las ciudades como
polos de innovacidn; las especializa en dmbitos del conocimiento y articula
clisteres productivos y tecnoldgicos en torno a ellas. Asi, por ejemplo,
Hangzhu se va convirtiendo en sede del e-commerce; Nanging, en la sede de
startups chinas de coches eléctricos, y Shenzhen, en la futura Silicon Valley
del hardware.

Made in China 2025 opera como estacién intermedia entre el estado actual
de la industria, la ciencia y la tecnologia chinas y la posicién quizd domi-
nante a la que se aspira en 2050. El listado de estos objetivos ha planteado
una singular inquietud en los circulos empresariales y politicos estaduniden-
ses, toda vez que, a la claridad en tales objetivos, China agrega importantes
recursos y una eficaz planificacion estratégica. No es para nada evidente que
los Estados Unidos consigan mantener su hegemonia tecnolégica en los
préximos 20 afios, y, si bien tampoco es obvio que China logre constituirse
en lider tecnolégico indiscutido en los rubros citados, lo que si puede asegu-
rarse es que la pugna serd intensa y de varios aflos, quizd décadas, pues las
fuerzas se ven bastante parejas.

El gobierno ha puesto la economia digital en el centro de la agenda, al
establecer los objetivos de Made in China 2025 e Internet Plus en manufac-
turas. En julio de 2017 el Consejo de Estado establecié un plan a fin de hacer
de la industria de inteligencia artificial un nuevo motor de la economia china
en 2020, y para establecer en 2030 un centro tecnoldgico que dé cuenta del
liderazgo global de China en este rubro (Xinhua, 2018, 1° de marzo). Los
“campeones nacionales” se han especializado en diversas dreas de la 1a: Baidu
lidera en vehiculos auténomos, Alibaba en el desarrollo de smart cities,
Tencent en imdgenes médicas, iFlytek en smart voice y Sensetime en recono-
cimiento facial (Inkster, 2020).'°

China es hoy el principal mercado de e-commerce: representa 40% de las
transacciones mundiales en este rubro (Xinhua, 2018, 1 de marzo). En la
China de hoy el grueso de las transacciones cotidianas en bienes y servicios
se ejecuta con el celular, y ello incluye establecimientos de todos los tama-
flos. De esta forma, la digitalizacién de los pagos se ha transformado en un
factor de modernizacion productiva y en la gestién empresarial. Las cuaren-

19Se proyecta que el conjunto de las tecnologias de 1a converja en las préximas dos décadas en la
planeada megal6polis verde e inteligente de Xiong’an, provincia de Hebei, a un costo de 580000 millones
de délares, y con vehiculos auténomos como medio de transporte dominante (Inkster, 2020).
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tenas prolongadas ayudaron a potenciar ain mis la dindmica del delivery y
el e-commerce.

El debate en Occidente cuestiona la calidad del esfuerzo en ciencia y tec-
nologia que estaria realizando China y, por lo tanto, su efectiva rentabilidad.
Se menciona que buena parte de los fondos se orienta a las grandes empresas
estatales, al buscar generar “campeones nacionales”, en circunstancias en que
el ecosistema de tales empresas tiende a ser poco 4gil, burocritico y adverso
al riesgo y ala innovacién. Debido a la gran expansion de empresas de tamafo
mediano y pequefio en los tltimos afios en China, si la politica de innova-
cién las incorporase de un modo mds sustantivo, alli estos fondos si podrian
facilitar un mayor salto en innovacién y aplicacién de nuevas tecnologias.

Surge asi una serie de temas clave en esta confrontacién. 1) Si China se
acerca a cumplir sus objetivos tecnoldgicos en los proximos 20 afios, estaria
cuestionando severamente el sentido comun implicito en Occidente, que
indica que s6lo las sociedades libres y abiertas estarian capacitadas para inno-
var y avanzar con saltos en tecnologia (Friedman, 2018). 2) Esas nuevas tec-
nologias pueden tener tanto usos civiles como militares. De hecho, las
tecnologias de redes sociales también se utilizan en el control de la opinién
publica, para monitorear multitudes y eventos publicos o para mejorar la
logistica militar. De un modo mds general, los avances en 1071, Big Data, 1a y
robotizacién sirven para mejorar tanto la calidad de las politicas publicas
como la eficacia de las fuerzas armadas. Esto ha abierto el campo para limitar
la presencia de la inversién china en nuevas tecnologias en los Estados
Unidos, con el argumento de que tales inversiones podrian ayudar a mejorar
la eficacia del ejército chino. 3) Por tltimo, se cuestiona el estrecho vinculo
de los gigantes tecnolégicos chinos con los institutos gubernamentales,
suponiendo que detrds de ello actian generosos subsidios que estarfan dis-
torsionando la competencia internacional.!!

V. PERSPECTIVAS DEL DESACOPLAMIENTO DE LOS Estabpos UNIDOS

Los costos de un eventual desacoplamiento serian elevados para los Estados
Unidos, China y la economia mundial, més alld de que algunos sectores o

' Este punto es bien cuestionable, pues la experiencia internacional muestra que en la gran mayorfa
de las tecnologias disruptivas el papel del Estado y la presencia de variados subsidios han sido la norma,
particularmente en el caso estadunidense (Mazzucato, 2013: cap. 4).
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paises especificos se puedan beneficiar transitoriamente con la reubicacién
de ciertas cadenas de suministro mundial. Entre 2017 y 2019 el comercio
bilateral y los flujos mutuos de inversion entre los Estados Unidos y China
cayeron 9 y 60%, respectivamente. Este es un gran costo para ambas poten-
cias y para la economia mundial.

China es el primer socio comercial de los Estados Unidos (659 000 millo-
nes de délares), su tercer mercado de exportacién (120000 millones de déla-
res) y el primer exportador a ese pais (539000 millones de délares). Los
inversionistas estadunidenses poseen alrededor de 100000 millones de ddla-
res de deuda china y 1.1 billones en acciones chinas. Los chinos mantienen
1.4 billones de délares (trillones americanos) en deuda estadunidense y
720000 millones en acciones de empresas norteamericanas (Sutter, 2021). En
2005, 36 empresas chinas cotizaban en Wall Street por un valor de 260000
millones; en 2020 ya eran 600 corporaciones con un valor de 5.9 billones
(9% del mercado total estadunidense). PayPal ofrece servicios en linea en
China desde 2019; American Express realiza operaciones nacionales ahi
desde 2020, también Visa y Mastercard estdn en negociaciones para ello
(Wenzhao, 2020). No serd ficil desmontar este entrecruce de operaciones y
de intereses.

Las firmas chinas dependen de proveedores externos en sectores clave:
55% en robdtica, 6% en cloud-computing; 90% en semiconductores. Se estima
que a China le podria tomar 10 afios conseguir la autosuficiencia en estos
rubros. Por su parte, Starbucks tiene 4125 cafés en China; General Motors
vende anualmente 4 millones de vehiculos en Chinay 3 millones en los Estados
Unidos, y asi con un largo listado de empresas norteamericanas. En el caso
europeo, Volkswagen (vw) vende 40% de sus vehiculos en China, y Daimler,
Mercedes Benz y BMW, 30%. vw adquirié 50% de jac Motors, empresa estatal
china, y su planta estd en Xinjiang, la region natal de los uigures. Ademds, en
el mercado chino crece la competencia de empresas chinas contra las estadu-
nidenses. Respecto de los smartphones, las empresas chinas capturaban 12%
del mercado doméstico en 2014, y en 2018 ya era 67%; en automdviles, para
el mismo periodo, esa cifra pasé de 26 a 38 por ciento.

Los consumidores chinos representan la mitad del gasto mundial en marcas
de alta gama y China sigue aportando un tercio del incremento anual del r18
mundial. Es poco probable que la eventual deslocalizacion de las cadenas de
valor pueda modificar esta realidad. De las empresas estadunidenses en China,
92% no tiene planes de emigrar y s6lo 4% lo evalda (segiin una encuesta de la
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American Chamber of Commerce [Amcham] en Shanghai). Algo parecido se
aprecia entre las principales empresas europeas y japonesas.

Por ahora, la informacién no permite sacar conclusiones definitivas. En el
discurso occidental prevalece el objetivo de “acortar” las cadenas de sumi-
nistro acercandolas al mercado doméstico vy, ojald, alejindolas de China. En
la prictica no hay evidencias de que esta tendencia sea muy marcada. El
argumento de la pandemia pierde fuerza, toda vez que la recuperacién sani-
taria ha sido mds rapida en China y también lo estd siendo la recuperacién
econdémica. Adicionalmente, de acuerdo con encuestas de la AmCham radi-
cada en Shanghdi, s6lo 9% de las empresas estadunidenses que operan en
China cree que los avances chinos en mercados clave son fruto de subsidios
y malas practicas comerciales (The Economist, 2020).

Con todo, la evidencia indica que un cierto desacoplamiento se ha ini-
ciado. La pregunta es hasta donde se extenderd y con qué rapidez. Alguna
manufactura intensiva en mano de obra ha emigrado desde China hacia
zonas asiaticas con menor costo de la mano de obra; sin embargo, ello puede
estar respondiendo a un costo laboral creciente en China. Apple, Dell y
Hewlett Packard han empezado a diversificar produccién fuera de China,
particularmente en rubros intensivos en automatizacidn, si bien el costo del
desplazamiento es elevado. En cualquier caso, los ceo de las principales
empresas occidentales que operan en China indican que tal pafs ofrece una
combinacién unica de infraestructura, logistica, redes de cldsteres manufac-
tureros y fuerza de trabajo calificada que es muy dificil de encontrar en otras
latitudes (Inkster, 2020).

El mayor costo de un eventual desacoplamiento severo serfa la bifurca-
ci6n de estindares tecnoldgicos y los desafios de asegurar interoperabilidad
entre sistemas rivales. Por lo pronto, debido a la estrecha imbricacién entre
empresas tecnoldgicas estadunidenses y chinas, un desacoplamiento asi
involucraria un severo costo para las primeras, con mayores costos de pro-
duccién, menores ingresos por ventas y, por ende, menos recursos para inno-
vacién y un estrechamiento del mercado global que haria poco rentables
muchas de las nuevas innovaciones. En el caso de los semiconductores, por
ejemplo, la l6gica de produccién apunta a mercados globales, y ésa es la
escala que permite invertir en 1+D. Excluir al mercado chino y los vinculos
entre empresas chinas'? y estadunidenses reduce dristicamente el tamaiio del
mercado global y eleva de manera considerable los costos.

12China no sélo es la segunda economia, sino que también alberga gigantes tecnolégicos como Aliba-
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La conclusién més relevante para la economia mundial es que una acen-
tuacién del conflicto hegeménico reduciria el ritmo de la innovacién global
y, por ende, los avances en productividad y bienestar. Una situacién mds
complicada atin enfrentarian aquellos paises en desarrollo que puedan verse
forzados a optar entre paquetes tecnoldgicos rivales por razones politicas.

1. La “doble circulacion” china

El 14° Plan Quinquenal 2021-2025 establece la estrategia de “doble circula-
cién” como el nuevo marco estratégico para la economia china. Supone
privilegiar la innovacién y el consumo domésticos y dejar las exportaciones
y el sector externo como complemento. Esto no se aparta demasiado de los
ejes de la reforma econémica impulsada desde 2007, en ese entonces por el
primer ministro Wen Jiabao, y luego por la actual administracion de Xi
desde 2013. Esa reforma comprobaba un patrén de crecimiento elevado,
pero excesivamente dependiente de la inversién y las exportaciones; la tasa
de inversién era muy elevada, pero con alta ineficiencia” y financiada bésica-
mente con deuda publica. Esta dindmica de crecimiento enfrentaba crecientes
presiones ambientales y distributivas, y surgfan varios desafios macroecon6-
micos: incremento preocupante de la deuda, gigantescas inversiones inmobi-
liarias sin adecuada rentabilidad social, cuantiosas burbujas inmobiliarias que
ademds generaban fortunas millonarias y un fuerte rezago del consumo
respecto de las elevadas tasas de crecimiento. Como bien lo indic6 en su
momento Wen Jiabao, ese patrén de crecimiento era insostenible por los
cuatro “uns”: unbalanced, unstable, uncoordinated, unsustainable —véase
Rosales (2020b: cap. 7)—.

La “doble circulacién” mantiene la integracién con el resto del mundo,
pero subordindndola al predominio de la demanda interna. El eje distintivo
de la estrategia es reducir la dependencia de importaciones de equipos e
insumos de alta gama provenientes del exterior, lo que cubre sobre todo el
aumento de la demanda con produccién nacional, particularmente en el caso
de las importaciones de alta gama. La estrategia de “doble circulacién”
ba, Group Holding, Tencent Holdings y Huawei Technologies, empresas que son grandes demandantes
de semiconductores.

La eficiencia de la inversién se ha reducido de modo importante, es decir, se requieren mas unida-
des de inversién para generar una misma unidad de producto. La relacién incremental capital-producto

(1coR), que no excedia del valor 4, desde 2022 salt6 a un valor de 6. El 1cOR es la relacién entre la tasa de
inversién y la tasa de crecimiento del piB. Mientras mds bajo sea, mayor serd la eficiencia de la inversién.
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empalma bien con la iniciativa Made in China 2025, que busca elevar la
autosuficiencia tecnoldgica y de innovacion en los sectores de mayor sofis-
ticacién tecnoldgica.

La “doble circulacién” no supone retroceder a una economia cerrada,
miés bien debe entenderse como una nueva fase del proceso de “reforma y
apertura” inducido mds que nada por un cambio en las circunstancias exter-
nas. La nueva actitud de los Estados Unidos a fin de bloquear el desarrollo
chino en tecnologia de punta ha hecho que internamente se impongan las
tesis de un tecnonacionalismo, lo que privilegia mayores espacios de auto-
nomia tecnoldgica en sectores clave. Las autoridades chinas estiman que:
1) las medidas comerciales, financieras y tecnolégicas que han venido imple-
mentando los Estados Unidos continuardn con Biden en lo central; 2) los
Estados Unidos seguirdn presionando a sus socios para sumarse a la imposi-
ci6n de barreras al desarrollo chino de tecnologias clave; 3) eso puede derivar
en un acortamiento de las cadenas de valor hoy concentradas en China e
inducir salidas de empresas desde ese pais, y 4) todo ello redundard en
menores tasas de crecimiento en la economia global pospandemia. De alli
entonces la conclusion de apoyarse mds en dos palancas domésticas del cre-
cimiento: el consumo y la innovacién.

La centralidad de la innovacién en el crecimiento chino de las préximas
décadas es justamente lo que se ha visto bloqueado por variadas iniciativas de
los Estados Unidos, como frenar la cooperacion en 1+D entre universidades
chinas y estadunidenses; impedir que investigadores y estudiantes chinos
trabajen y estudien en los Estados Unidos, y bloquear los negocios interna-
cionales de empresas tecnoldgicas chinas. Esto explica el reciente objetivo de
China de elevar el gasto en 1+D en 7% anual, desde el actual 2.3% del prs,
con mas énfasis en investigacion bésica, y definir dreas clave que le permitan
reducir su dependencia tecnoldgica en rubros estratégicos.'* No hay con-
senso respecto de la calidad del nimero de patentes y de articulos académi-
cos que China aporta cada afio, sin embargo, las cifras indican claramente un
salto notable en la dltima década. Lo que no parece estar en discusion es que
empresas chinas se encuentran a la vanguardia en fintech, comercio electré-
nico, redes 5G, energfa solar y edlica, transmisién de energia y vehiculos eléc-
tricos (Hofman, 2021). Lo relevante es que, incluso en estos rubros, las

*Con un crecimiento de 5% anual en el P18, en cinco afios el gasto en 1+D ascenderia a 3.2% del 18,
muy superior al promedio de las economias de la 0cDE (2.6% P1B), comparable al valor de Japon y sélo
inferior al de Corea del Sur.
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empresas chinas dependen criticamente de tecnologias fundamentales pro-
vistas por empresas estadunidenses, europeas, japonesas o coreanas.

La pregunta es si esta nueva estrategia responde a la voluntad expresa de
las autoridades chinas o es mas bien una respuesta defensiva frente a la poli-
tica estadunidense de frenar los avances chinos en tales rubros, ya sea al
obstaculizar el acceso de empresas chinas a importaciones de insumos y tec-
nologias clave, impedir la presencia de empresas chinas en el mercado estadu-
nidense o presionar a socios clave para que se sumen a esa oposicién en contra
de las empresas tecnoldgicas chinas. La respuesta no es inmediata, si bien es
evidente que las presiones estadunidenses han influido en activar sentimien-
tos de nacionalismo tecnoldgico en el seno del partido. Lo que si parece
altamente probable es que las autoridades chinas no escatimardn gastos ni
esfuerzos para acompafiar a sus productores locales en su actualizacién tec-
nolégica, adquisicién de conocimientos y compras en el extranjero (Garcia-
Herrero, 2020).

El conflicto entre los Estados Unidos y China persistird toda vez que las
posturas se han venido radicalizando. Mientras el primer pais busca desalen-
tar las importaciones chinas, defender o repatriar empleos y garantizar la
seguridad en la infraestructura civil y militar, China aspira a elevar su auto-
nomia en tecnologias e insumos criticos, estimular la posicion dominante
en el mercado local de las empresas chinas y proyectar ese dominio a mds
amplias esferas de la economia global.

La colisién entre estas posturas ciertamente afectard la dindmica de las
cadenas de valor, las perspectivas del comercio y las inversiones internacio-
nales. Mds de un millén de empresas extranjeras operan en China. Empresas
como Apple obtienen 20% de sus ingresos totales en China, 16% en el caso
de Nike y 28% en el de Intel. Esta tltima exporta microchips por miles de
millones de délares a China, pafs que absorbe 50% de la demanda mundial
de semiconductores. En caso de que las autoridades chinas consigan mejorar
la posicién competitiva de las empresas chinas en el mercado doméstico, los
ingresos de Intel pueden caer drasticamente frente a los competidores locales.
Apple ensambla 100% de sus 200 millones de iPhones en China, emplea de
3 a 4 millones de trabajadores en ese pais y sus ejecutivos sefialan que es dificil
encontrar en otros paises tal stock de fuerza de trabajo calificada —mano de
obra especializada, técnicos e ingenieros— vy tal calidad de infraestructura,
logistica, informdtica, robdtica sofisticada y densidad de las cadenas de valor
involucradas (Black y Morrison, 2021).
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VI. BIDEN PERSISTE EN MEDIDAS DE BLOQUEO AL COMERCIO
Y LAS INVERSIONES CON CHINA

En la medicién a precios de mercado, los Estados Unidos son la principal
economia, pero ocupan el lugar 13° en infraestructura y van perdiendo ven-
tajas en innovacién y gasto en 1+D, rubro al que asigna algo menos de 1% del
PIB (2.3% del P1B en el caso chino). Las proposiciones de Biden buscan pre-
cisamente abordar esa brecha en infraestructura, innovacién y nuevas tecno-
logias. Estas propuestas suponen una fuerte ruptura con el neoliberalismo,
el conservadurismo fiscal y la prescindencia del Estado. Representan un
claro rescate de este dltimo con politicas publicas activas, politica industrial
y planificacidn estratégica.”® Se trata de una versién remozada del keynesia-
nismo de siglo xx1, presionado ademds por la competencia con China. En lo
internacional, la propuesta de Biden muestra un evidente endurecimiento en
su politica respecto de China; busca conseguir liderazgo global en el com-
bate al cambio climatico y recuperar los vinculos con la UE y Japon.

Estd por verse cudl serd el perfil definitivo de estas propuestas, pues a
fines de 2021 varias de ellas atin permanecian en debate en el parlamento, lo
que significa recortes y negociaciones que pueden desfigurar las prioridades.
El choque de intereses econémicos es severo toda vez que se trata de instau-
rar un nuevo escenario tributario, menos complaciente con las grandes
empresas, en tanto la aguda presencia de la pandemia en los Estados Unidos
sigue condicionando la agenda ptblica y la aprobacién de Biden. Muchas
iniciativas demoran en concretarse. La mayoria oficialista en ambas cdma-
ras es fragil y, a medida que se acerquen las elecciones de medio término en
noviembre de 2022, es bastante probable que la agenda gubernamental se
vaya reconfigurando, particularmente si la aprobacién del presidente Biden
se deteriora.

1» Destacan 1) un cuantioso plan de apoyo econémico a las familias; 2) un programa de empleo;
3) elevar el salario minimo a 15 délares la hora; 4) énfasis en eficiencia energética y reduccién de las emi-
siones a la mitad a finales de la década, en lo que ciertamente se aprecia un desafio importante para China;
5) una reforma tributaria mds progresiva que permlta elevar la inversién publica en salud, educacién y
economia del cuidado; 6) un programa de inversiones en infraestructura (1% del P18 anual por ocho
afios) que incluye reconstruir puentes y carreteras, banda ancha en comunas desatendidas, agua limpia
y renovacién de la red eléctrica, y 7) una agenda ambiciosa de gasto en 1+D e innovacidén que permita
mantener y hasta ampliar la ventaja tecnoldgica sobre China.
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Hasta ahora, la estrategia estadunidense ha utilizado: 1) la aplicacién de
tarifas arancelarias; 2) un control mds estricto de las inversiones chinas;
3) nuevos controles a las exportaciones estadunidenses de alta tecnologia, y
4) regulaciones en adquisiciones de activos estadunidenses. Entre estas medi-
das las restricciones arancelarias han ido perdiendo apoyo, tanto por los
mayores costos que los productores estin enfrentando en sus insumos como
por las restricciones arancelarias que ain enfrentan agricultores en su ingreso
al mercado chino. Las demds medidas cuentan con amplio apoyo biparti-
dista y se detallan a continuacién.

Estimulo a la innovacion. El senado aprobd el 8 de junio de 2021 la Ley
de Innovacién y Competencia, proyecto que busca fomentar la tecnologia,
la industria y la 1+D a fin de competir con China. Se la denomina China Bill.
El foco estarfa en semiconductores, 1A, robdtica, computacién cudntica y
otras tecnologias disruptivas.’® La mayor inversion es en 1+D en generacio-
nes, y su objetivo expreso es contener el ascenso chino. Representa un giro
notable en la politica estadunidense, toda vez que es una clara decisién de
politica industrial que subraya el papel conductor del Estado.

Seguridad y politica industrial. La Casa Blanca también formé una task-
force liderada por la Secretaria de Comercio a fin de abordar escasez a corto
plazo de semiconductores y otros materiales bdsicos en las cadenas de sumi-
nistro (semiconductores, baterfas de gran capacidad, minerales raros y prin-
cipios activos farmacéuticos). Esto puede ser el preludio de una nueva politica
industrial.

La autoridad también emitié en 2021 una orden ejecutiva de revisién
anual de la cadena de produccién y suministro en seis sectores, para asi vigi-
lar la autonomia estratégica y reducir la dependencia respecto de China en
defensa, energfa, tecnologias de comunicacidn, salud publica, biotecnologia,
transporte, produccién de alimentos y provisiéon de materias primas agrico-
las. Esta urgencia de “seguridad estratégica” se aceleré por la escasez de
mascarillas y equipos de proteccién personal al inicio de la pandemia, y por
la creciente escasez de semiconductores que afectd criticamente el sector
automotriz durante 2020 y 2021. En activos farmacéuticos el objetivo basico

1 E] proyecto alcanza 250000 millones de délares, con 54000 millones en semiconductores, 17000
millones en 1+D en cadenas de suministro energético y 10000 millones en aterrizaje humano de la Nasa.
En semiconductores se financiaria la construccién de 10 fébricas. Esto se agrega a otra iniciativa en tra-
mitacién de 81000 millones de délares de 2022 a 2026 para financiar la Fundacién Nacional de Ciencias,
buque insignia de la innovacién en los Estados Unidos.
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es estimular la produccién local y, en segunda instancia, establecer alianzas
con paises de Asiay de América Latina, probablemente con México y Brasil.

Proteccionismo en compras piblicas. En enero de 2021 Biden firmé una
orden ejecutiva para que las agencias de la administracién federal contraten
basicamente suministros y proveedores locales. La factura de las compras
publicas federales es de 600000 millones al afio. El gobierno también busca
reforzar la ley Jones, que exige que el flete de mercancias en intrapuertos
estadunidenses se realice exclusivamente en camiones locales. Estas disposi-
ciones obviamente no dialogan bien con los acuerdos comerciales que man-
tienen los Estados Unidos.

Restricciones a tecnologicas chinas. Luego de un amplio uso de vias para
dificultar los negocios internacionales de Huawel, el paso siguiente fue blo-
quear TikTok y Wechat. Antes de este bloqueo TikTok era la aplicacién mds
bajada en las tiendas de aplicaciones. En los Estados Unidos, con los usua-
rios de apps de Android, el uso de TikTok superaba a Facebook en minutos
por dia y WeChat superaba a Instagram. Huaweli, las tres mayores empresas
chinas de telecomunicaciones y la Corporacién Internacional de la Industria
de Semiconductores estin bloqueadas de invertir en los Estados Unidos por
un supuesto vinculo con la industria militar china.

Restricciones a las inversiones de nacionales en empresas chinas. Incluyen
la prohibicién a ciudadanos y a empresas en los Estados Unidos de invertir
en 59 empresas de la industria de la defensa china o ligadas a ella. Eran 48 y
Biden las elevé a 59. Ello entré en vigor en agosto de 2021, y los inversores
tenfan dos meses para deshacerse de estos activos.

Restricciones a la inversion de empresas chinas en bolsas de valores de los
Estados Unidos. En mayo de 2020 el senado estadunidense aprob6 por unani-
midad que las empresas chinas que inviertan en bolsas de valores de los Estados
Unidos deben abrir sus libros a reguladores de ese pafs.”” Adicionalmente,
el gobierno prohibié que los fondos de pensiones de empleados ptiblicos pue-
dan invertir en acciones y bonos de empresas chinas.

Amenazas sobre exclusion a China de las operaciones swirT. Se evalta la
posibilidad de que los Estados Unidos puedan excluir a bancos de Hong Kong
del sistema sWIFT, que permite las transacciones en divisas. Esto podria ser un

7 Esto contraviene expresamente la legislacién china, la cual prohibe a reguladores extranjeros
investigar directamente y recopilar informacién en China, y restringe a las compaiias chinas la divul-
gacién de sociedades relacionadas con sus valores en el exterior sin la aprobacion de la Comisidén
Reguladora de Valores (Ferguson, 2021).
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ensayo para repetirlo luego con bancos y empresas chinas. A modo de ejem-
plo, 40% de las transacciones en operaciones sWIFT fue en d6lares a mediados
de 2020, y s6lo 4% en renminbis (RMB). Se trata de una considerable amenaza
a la economia china, toda vez que su creciente poderio comercial y tecnolé-
gico va acompafado de una importante vulnerabilidad cambiario-financiera.

1. La pugna en la economia de los datos

Los Estados Unidos estin usando el dominio global de su tecnologia para
cortar los suministros de semiconductores a Huawei. La escalada de accio-
nes ha incluido: 7) frenar adquisiciones de empresas y activos en los Estados
Unidos por razones de seguridad nacional; 2) exigir a operadores de teleco-
municaciones cortar vinculos con Huawei; 3) presionar a sus socios para
que bloqueen Huawei y las apps chinas, y 4) varias rondas de sanciones
econémicas. Un paso adicional fue cortarle a Huawei el suministro directo
o indirecto de semiconductores provenientes de los Estados Unidos median-
te sanciones a quienes violen esta disposicién.” En 1a y negocios en la nube,
los semiconductores son esenciales y ademds gran parte del sofrware en la
nube es estadunidense. Por lo tanto, una empresa europea o japonesa que
provea a China productos que en su fabricaciéon hayan utilizado software
estadunidense podria verse expuesta a estas sanciones. El riesgo de sanciones
a quienes provean semiconductores a Huawei estd llevando a que corpora-
ciones europeas se vayan apartando de la empresa china. Firmas japonesas y
asidticas se estan viendo golpeadas también, pues son importantes provee-
dores de Huawei. Pero al mismo tiempo esta situacién le abre una gran
oportunidad a Samsung en el montaje de las redes 5G en Europa y los
Estados Unidos. Es la tinica empresa que puede producir todos los compo-
nentes de las redes 5G, esto es, estaciones base, centros de datos, antenas y
dispositivos méviles (Horowitz, 2018). A mediados de 2018 Huawei superd
a Apple como segundo vendedor de teléfonos inteligentes en el mundo,
capturé 15% del mercado global y estreché la brecha con Samsung, la lider
coreana en este rubro.

La reaccién de Huawei incluye acumular inventarios, acelerar el desarro-
llo de sus propios semiconductores y formar capas intermedias en alianza

¥ Suministro indirecto quiere decir cualquier componente o servicio que incorpore alguna fraccién
de componente estadunidense, sea en disefio, planos, software, etc. Por ejemplo, los teléfonos y las esta-
ciones de base constituyen 90% del negocio de Huaweti, y ello requiere semiconductores.
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RECUADRO 2. La centralidad de Huawei en el conflicto
entre los Estados Unidos y China

Huawei es el mayor productor de equipos de telecomunicaciones del mundo y
provee servicios en 170 paises. Es hoy la empresa lider mundial en redes 5G: redes de
internet de quinta generacién, inalimbricas, ultrarrdpidas, las cuales son fundamen-
tales para coches auténomos, 14, 10T y nuevas energias. Tiene una elevada presencia
en el montaje de redes 5G en la UE, particularmente en Reino Unido y Alemania.
Hasta ahora, Huawel entrega esos servicios con alta calidad y precios muy inferiores

a los de la competencia.

Huawei depende criticamente de insumos estadunidenses. De los 92 principa-
les proveedores, 33 son norteamericanos, particularmente en semiconductores.
Destacan aqui los fabricantes de chips Intel, Qualcomm y Micron, asi como las fir-
mas de software Microsoft y Oracle. Por lo tanto, al afectar el despliegue de la
empresa se ataca el corazén de la iniciativa Made in China 2025. Si Huawei no da un
salto en su internacionalizacién y si no consigue avances en las aplicaciones asociadas
con las redes 5G, serd la iniciativa Made in China la que se vera resentida o al menos
retrasada de un modo significativo. Allf es adonde apuntd inicialmente Trump.
El argumento bdsico fue que el sistema 5G facilita la acumulacién masiva de infor-
macién vy, por ende, permitiria el eventual acceso a datos confidenciales y la utiliza-

cién de tal informacién con fines politicos o militares.

Huawei es el mascarén de proa de la internacionalizacidn de las empresas chinas.
Lidera el desarrollo de las redes 5G, fundamentales en la nueva Revolucién industrial,
articulada en torno a las nuevas tecnologias disruptivas: 1, 10T, Big Data, computa-
cién cudntica, biociencias, nanotecnologias y nuevos materiales. Una eventual derrota
definitiva de Huawei afectaria todo el rubro global de telecomunicaciones en el
corto plazo, pues elevaria costos y retardaria el avance tecnolégico. Las principales
firmas estadunidenses de semiconductores (Nvidia, Broadcom, Qualcomm, Intel y
Texas Instruments) dependen de China: entre 25 y 50% de sus ventas globales.
Estas empresas perderdn mercado y ganancias, lo cual podria abrir un interesante
campo de expansién para empresas japonesas y coreanas, si bien en un delicado

juego estratégico.

FuenTE: Rosales (2020b: cap. 11).

con socios externos que le permitan acceder a semiconductores estaduni-
denses sin dejar huellas. Varios especialistas en telecomunicaciones creen
que estamos en presencia del fin de Huawei, salvo que el gobierno chino
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salga en su auxilio con un programa especial. No hay que olvidar que
Huawei es el mascarén de proa de la internacionalizacion de las empresas
chinas y el corazén de la iniciativa Made in China 2025. Esa es la enverga-
dura del combate, y no se ve facil que el gobierno chino acepte la rendicién
de Huawei sin luchar.

Las opciones de Huawei son variadas: 1) establecer alianzas con empresas
externas que se atrevan a desafiar a los Estados Unidos; 2) acelerar el tranco
en la industria china de semiconductores, y 3) replicar con restricciones a
Apple en China, asi como a otras de las empresas de los Estados Unidos
incluidas en las 500 Fortune y establecidas en China (20% de las ventas de
Apple se originan en China y buena parte de su manufactura). Lo mds pro-
bable es que la estrategia combine estas opciones, en funcién de las caracte-
risticas de cada coyuntura.

VII. ESCENARIOS DEL DESACOPLAMIENTO

El informe Partial Disengagement'® (Boustany y Friedberg, 2019) examina
en detalle los escenarios posibles del desacoplamiento. Considera cuatro:

1) Ambos paises operan como economias de mercado liberales. Los avan-
ces en apertura econémica y predominio de mercados libres en China
irfan acompaifiados de liberalizacién politica. Los autores lo consideran
un escenario de baja probabilidad, si bien estiman que los Estados
Unidos deberian seguir presionando en esa direccién.

2) Elstatu quo prevalece en la actual situacién de mutuos bloqueos aran-
celarios y restricciones variadas a las inversiones. Las tensiones segui-
rian acumuldndose. En el caso estadunidense crecerian las presiones
para levantar las sanciones arancelarias a China, habida consideracién
del impacto de éstas sobre buena parte de los bienes de consumo y
sobre insumos importantes para pequefios y medianos productores.
En el contexto de tasas de inflacién inéditas en varias décadas, estas
presiones seguirian al alza.

1 Este informe fue elaborado por el excongresista Charles Boustany, representante republicano por
el estado de Luisiana entre 2005 y 2017, y Aaron Friedberg, profesor de Princeton, quien trabajé de 2003
a 2005 como asesor en la oficina del vicepresidente Dick Cheney para asuntos de seguridad nacional y
como director de planificacién de politicas.
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3) Desacoplamiento parcial, lo que implica levantar las barreras arancela-

rias en rubros que favorezcan al consumidor estadunidense (confec-
ciones, juguetes, muebles y electrénica de consumo) a cambio de
que China haga lo mismo con las exportaciones estadunidenses
agricolas y de materias primas, asi como perseverar en las medidas
de restricciones en inversiones, adquisiciones y control a exportacio-
nes de tecnologias.

4) Una guerra fria desatada, con ambas economias cerradas respecto de la
otra. Restricciones dristicas en flujos mutuos de comercio, inversién,

tecnologias y movimiento de personas.

Tras

evaluar estos cuatro escenarios posibles, el informe recomienda

jugarse por la opcién del “desacoplamiento parcial”, y concluye con las
siguientes recomendaciones:

1)

2)

3)

4)

Negociar una tregua en la guerra arancelaria. Al hacerlo, los Estados
Unidos deberfan evitar un acuerdo superficial que alivie la presién sobre
Beijing sin extraer concesiones fundamentales. Por ende, deberfan buscar
al menos un acuerdo temporal que reduzca los costos para los consumido-
res y productores estadunidenses, al tiempo que mantiene las restricciones
a determinadas importaciones chinas.

Fortalecer las medidas defensivas para reducir las vulnerabilidades en segu-
ridad, vigilancia y sabotajes y frenar la difusién de tecnologfas criticas a Chi-
na. Esto requerird restringir los flujos de salida de alguna tecnologia a
China, y simultineamente regular los flujos de entrada de algunos bienes,
capital y personas chinas a los Estados Unidos.

Invertir en innovacidn, tecnologia y educacion. Estas inversiones deben
provenir de fuentes tanto pablicas como privadas. Impulsar la inversién del
sector publico requerird abordar los desequilibrios fiscales de larga data.
Fortalecer las relaciones comerciales y de inversion, la cooperacién y el
intercambio de informacién con aliados cercanos. Mientras contintian
buscando la reforma de las instituciones multilaterales, los Estados Unidos
deberfan trabajar con aliados clave para reforzar un sistema de comercio
abierto parcial (en lugar de global). Este sistema debe basarse en acuerdos
comerciales plurilaterales de altos estindares y enfoques comunes para ase-
gurar los datos y promover el desarrollo econémico [Boustany y Friedberg,
2019].
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Este documento es uno de los pocos que abordan el conflicto con una
perspectiva de mediano plazo, evaltia escenarios posibles, opta por uno de
ellos y culmina con sugerencias precisas. Al examinar sus sugerencias, es
posible detectar que muchas han pasado a formar parte del argot de medidas
que la administracién de Biden estd poniendo en practica. Ello justifica exa-
minarlo con mayor atencién.

1. Obstdculos internos en el desacoplamiento

La estrategia de “desacoplamiento parcial” propuesta enfrenta varias difi-
cultades en el plano doméstico:

1)

2)

3)

Un acuerdo desbalanceado en favor de los Estados Unidos es poco via-
ble. No seria ficil conseguir una tregua arancelaria que minimice los
costos para la economia estadunidense y mantenga la presién sobre la
economia china. No habria que subestimar la capacidad china de repli-
car esta estrategia, tal cual ha ido aconteciendo hasta ahora.

Las medidas de “vigilancia y control de sabotajes” suponen un dano
que no es menor para la economia estadunidense. El costo probable
incluiria menores flujos en inversién china en Wall Street, en ventas de
tecnoldgicas de los Estados Unidos a empresas chinas, mayores costos
para tales tecnologias que también se proveen de productos chinos y
menores ingresos para universidades estadunidenses, que verian res-
tringido el nimero de estudiantes y académicos chinos en sus depen-
dencias. Es poco razonable esperar que la aplicacién de estas medidas
no tenga su contraparte espejo en China.

Se requiere un aumento importante en la inversion piblica y privada
en innovacion. Sin este aumento de inversién publica en innovacidn,
tecnologia y educacidn, serd dificil recuperar los rezagos en innova-
cién, infraestructura y educacién que los Estados Unidos vienen
enfrentando en las dltimas décadas. Este es un objetivo clave que se ha
planteado la administracién de Biden, al buscar privilegiar la investiga-
cién bisica, la educacién cientifica y la investigacion aplicada. El salto
en inversién publica deberia ir acompafiado de incentivos a la inver-
s16n privada, toda vez que ésta no se movilizaria ficilmente en aquellos
dmbitos con externalidades o con dificultades para apropiarse en el
corto plazo de los beneficios de las investigaciones. La pérdida de rele-
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vancia del gasto en 1+D como porcentaje del PiB y del presupuesto
federal es tal que exige un brusco cambio en la situacidn, si es que se
desea preservar y ampliar la ventaja tecnoldgica sobre China. El gasto
estadunidense en 1+D hoy es inferior a 1% del P18 y Biden aspira a
llevarlo a 2% del P18, que fue el valor alcanzado en la década de los
sesenta.”

4) Se requiere un nuevo pacto tributario. Financiar mds innovacién y
mejorar la educacién secundaria exige mayores ingresos tributarios
permanentes y una reduccién en la velocidad de crecimiento en los
gastos asociados con prestaciones sociales.! Aqui la complicacién de
economia politica es conseguir un acuerdo bipartidista que permita esa
mayor recaudacién tributaria —obtenida desde las mayores empresas
y desde los contribuyentes de mayores ingresos— y esa redefinicién
en la estructura del gasto publico.

5) Elnuevo pacto tributario debe contar con un importante consenso poli-
tico y social. La magnitud del desafio requiere apoyo decidido en la
opinién publica, a fin de movilizar recursos en la direccién prevista.
Para conseguir este apoyo masivo, no basta con conseguir tasas soste-
nidas de crecimiento econémico y de promocién de la innovacién
tecnoldgica, si es que no se altera el patrén distributivo de las dltimas
décadas. Conocido es el debate sobre el incremento en las desigualdades
en los Estados Unidos tras la aplicacién de la reaganomics a inicios de los
afos ochenta. Sin cambios visibles en la situacién econdémica y social
de sectores de ingresos medios y bajos, no serd fcil conseguir ese con-
senso nacional en torno a “contener a China”. Esto es hoy mds preocu-
pante toda vez que la promocién de las nuevas tecnologias, particu-
larmente robdtica e 1A, puede generar impactos complejos sobre la
generacion de empleos por unidad de producto. Modificar entonces el
patrén distributivo del nuevo estilo de crecimiento, mds basado en

2 F] gasto actual de China en 1+D es 45% del similar estadunidense (pero 88%, si se mide en tér-
minos de ppp). En ausencia de cambios significativos, la tendencia indica que el gasto chino en 1+D
superari el de los Estados Unidos en 2030 (Boustany y Friedberg, 2019). En el 2000 el chino era inferior
a1% del piB y hoy es 2.3% del p18. En el caso de los Estados Unidos, ese gasto ha pasado de 1.2% del p18
en 1976 2 0.7% en la actualidad. Como porcentaje del presupuesto federal, el gasto total en 1+D ha caido
de 11.9% en 1967 a 3% en 2018 (Asociacion Estadunidense para el Avance de la Ciencia [aAas], 2020).

2t De acuerdo con informacién oficial, sin cambios importantes en las finanzas publicas, hacia 2029
los pagos por intereses de la deuda federal sumarian 3% del P18, lo que superaria los gastos en defensa
(2.5% del p1B) (Oficina de Presupuesto del Congreso [cBo], 2019).
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innovacidn, requiere, pues, cambios en la estructura tributaria, las
prestaciones sociales, la calidad y la equidad de la educacién secunda-
ria, asi como en las prestaciones de salud, ademads de volver a privilegiar
las actividades de la economia real sobre las de la economia financiera,
que son las que hoy predominan, lo que es sumamente dificil.

6) Se trata de reformular la estrategia de desarrollo. El conjunto de estos
desafios indica que equiparar o superar la carrera china en innovacién
y nuevas tecnologias no sera ficil para los Estados Unidos, pues
requieren una reformulacién nada de menor en el escenario institucio-
nal y de politicas publicas. A los cambios ya referidos en impuestos
(nivel y progresividad), prestaciones sociales, regulaciones financieras
y remuneracion al trabajo se necesita agregar un cierto consenso res-
pecto de la interaccién Estado-mercado en las politicas de innovacién.
Por ahora, el debate en el congreso permite detectar ese consenso en
materia de robdtica e 14, pero no es tan evidente en otros rubros. Surge
en cada momento la polémica sobre politica industrial y hasta qué
punto la administracién podra estar “eligiendo ganadores”.

7) El escenario politico ayuda poco en esa “mision nacional”. Tras el boi-
cot de Trump a los resultados de la eleccién presidencial que lo des-
aloj6 de la Casa Blanca, el Partido Republicano no ha roto con las
practicas desestabilizadoras y antidemocraticas que Trump y los suyos
llevaron a cabo. Son demasiados los lideres republicanos que adn insis-
ten en el robo de la eleccidn y persisten en alinearse con Trump para la
presidencial de 2024. En este escenario, es baja la probabilidad de cons-
truir un consenso nacional con la mirada puesta en el mediano y el
largo plazos.? The Economist (2022) indica que 70% de los votantes
republicanos ain cree que la eleccién presidencial le fue robada a
Trump. A inicios de 2022 las encuestas indican que Trump y Biden
estarfan empatados para la eleccion de 2024 y que los republicanos
podrian ganar una o las dos cdmaras. Este escenario de polarizacién
aleja la posibilidad de un consenso bipartidista de la magnitud del indi-

2En el debate estadunidense se habla de “un momento sputnik”, aquel en que el lanzamiento del
primer Sputnik soviético alerté a los Estados Unidos respecto de la necesidad de apretar el acelerador en
la carrera espacial y evitar quedar detrds de la URSS. El “momento sputnik” habria gestado las bases de
un consenso nacional para asignar ingentes recursos a la carrera espacial y destronar en ella a la URSS.
La idea seria gestar ahora un momentum parecido para movilizar recursos, esta vez para hacer frente a
las aspiraciones tecnolégicas chinas.
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cado en la propuesta de “desacoplamiento parcial”, al menos mientras
Trump siga siendo el lider de los republicanos.

2. Obstdculos externos a la estrategia
de “desacoplamiento parcial”

Esta estrategia también enfrenta obsticulos significativos en el exterior, los
que, en el fondo, constituyen un severo desafio al liderazgo de los Estados

Unidos.
a. Urgencia de accion coordinada con socios mas cercanos

Si los Estados Unidos consiguen que la UE, Japon, Canadd, Australia y
Nueva Zelanda se sumen a su estrategia de desvinculacién parcial con China,
efectivamente podran infligir dafios a la economia china, al forzar probable-
mente a una modificacién de sus politicas. Si no lo consigue de un modo
efectivo, serdn los Estados Unidos los que se irdn aislando, y veran afectados
no sélo su crecimiento y competitividad, sino también su liderazgo interna-
cional. Este tltimo no sélo deberfa hacerse presente en las negociaciones
comerciales y en buscarle un papel actualizado a la omc, sino que también
serd exigido en el combate al cambio climético y en la preparacién del
mundo frente a nuevas pandemias. Siendo todo eso muy relevante, la forta-
leza del relato estadunidense como adalid de las libertades y de los ideales
democriéticos requiere abordar desafios internos particularmente complejos.
Después del escindalo del Capitolio, el discurso estadunidense sobre la for-
taleza de sus instituciones democrdticas estd en riesgo, en virtud de que los
elevados niveles de desigualdad, el rebrote de la discriminacién racial y el
deterioro en su infraestructura debilitan la proyeccién internacional de su
propuesta. Enlazar los avances en su agenda interna y externa al conciliar
crecimiento elevado y sostenible, anclado en mds innovacién, con mejores
resultados distributivos y con un renacer de la competitividad en las nuevas
tecnologias: ése es el camino que les permitiria a los Estados Unidos atraer
con mayor intensidad a sus aliados y conseguir que los siguiesen en sus pro-
puestas de una nueva gobernabilidad global. Si los desafios internos siguen
sin abordarse o, peor atin, si prevalece un clima de marcada divisién interna
y deterioro de la institucionalidad democritica, el liderazgo internacional de
los Estados Unidos se veria muy afectado.
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b. China no es la URSS

El 1B soviético nunca superé 40% de su simil norteamericano. Medido en
ppP, el P18 chino superé al de los Estados Unidos en 2013, y en ddlares
corrientes ello aconteceria alrededor de 2030, si bien es posible que el efecto
diferenciado de la pandemia sobre ambas economias pueda anticipar ese
logro. En el trienio 2017-2019 China represent6 35% del incremento en el 18
mundial, y los Estados Unidos s6lo 18%. Es decir, el crecimiento de la eco-
nomia mundial depende dos veces mis de China que de los Estados Unidos.
La URSS jamds se acercé a estas cifras.”® El dato clave es la elevada interde-
pendencia entre ambas economias, bien dificil de desmontar en plazos cor-
tos sin propinarle un golpe severo al dinamismo y la estabilidad de la
economia mundial. Los Estados Unidos no pueden remplazar a China como
principal proveedor de bienes en el mundo. Las empresas estadunidenses no
son capaces de prescindir del mercado chino para su expansion so pena de ver
mermados sus niveles de rentabilidad. China depende criticamente de
los Estados Unidos en tecnologias clave. Mds alld de los discursos e incluso
de las acciones de freno a esta interaccidn, tal realidad de interdependencia
deberia seguir presente por varios afos.

c. China tampoco es Japon

A mediados de los afios ochenta la industria japonesa amenazaba fuerte-
mente la competitividad estadunidense en los rubros clave de esa época:
automotriz y electrénica. En septiembre de 1985 se reunieron en el Hotel
Plaza en Nueva York los lideres del G5 para detener la fuerte apreciacién que
venia manifestando el délar, incluyendo un creciente déficit comercial y uno
en cuenta corriente de 3.5% del PiB.>* El Acuerdo del Plaza condujo a
un programa de intervenciones de los bancos centrales del G5 (los Estados
Unidos, Japén, Alemania, Francia, el Reino Unido) por 10000 millones de

» Las autoridades chinas dicen haber aprendido de la URSS, por defecto, a privilegiar el desarrollo
econémico antes que la defensa y a avanzar en décadas de Perestroika (reformas econdémicas) antes de
incursionar en la Gldsnost (transparencia y reformas politicas).

*Entre 1980 y 1985 el délar se habia apreciado cerca de 50% frente al yen japonés, el marco aleman,
el franco francés y la libra britdnica. Si bien esto favorecia al sector financiero de los Estados Unidos, la
presion del sector industrial, agricola y de otros servicios llevé a un fuerte lobby en el congreso, lo que
derivé en medidas proteccionistas y en una presién adicional para enfrentar el tema cambiario.
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doélares, destinado a forzar la devaluacién del délar. A los dos afios del
acuerdo, el délar habia caido 51% respecto del yen y algo menos en relacién
con las demds monedas. Se redujo el déficit comercial de los Estados
Unidos con las economias europeas, pero no acontecié lo mismo con
Japén. Por ello se acudi6 a expedientes comerciales.

Jap6n se vio presionado a aceptar “restricciones voluntarias” de sus
exportaciones de vehiculos Toyota, Honda y Nissan, en tanto 80% de las
importaciones estadunidenses de acero llegé a estar afectado por “restriccio-
nes voluntarias” que impactaban a 15 paises. Eran “voluntarias” en virtud de
que la opcidn era enfrentarse a aranceles punitivos. De hecho, las importa-
ciones norteamericanas afectadas por algtin tipo de restriccién comercial
pasaron de 8% en 1975 a 21% en 1984 (Irwin, 2017).

Robert Lighthizer, quien actué como el representante comercial de
Trump, era el encargado adjunto del United States Trade Representative
(usTr) de Reagan y desempeiid un papel importante en todas estas medidas.
Es bien probable que haya pensado que podia repetir la historia, al resolver
los conflictos comerciales por la fuerza y la presion unilateral y forzar que
China aceptase medidas del estilo de aquellas a las que accedié Japén hace
tres décadas. Sin embargo, la historia es muy distinta. Por lo pronto, el Japn
de la época y la China actual se diferencian en variados dmbitos y no sélo en
el econémico y comercial, sino también en materia de finanzas, tecnologia y
seguridad.?

d. Los Estados Unidos necesitarian retomar un liderazgo
en las negociaciones comerciales

La posibilidad de que los Estados Unidos retomen dicho liderazgo supone
sureintegracién al Tratado Integral y Progresista de Asociacién Transpacifico
(cprpp), del que se retir al inicio de la administracién de Trump. Por el
momento politico que estd viviendo la administracién de Biden a un afio de
gobierno, ello no se ve ficil. Esta ha ubicado el conflicto con China —y con
Rusia, en menor medida— como variable ordenadora de su accionar en
politica exterior. Esto le ha permitido disponer de un argumento que cuenta

% Convendria también recordar que cuando Canadi, Jap6n y la Comunidad Europea de la época
aceptaron restringir sus exportaciones de acero a los Estados Unidos, ello no necesariamente se reflejé
en mayor produccion interna, sino en mayores importaciones desde Corea del Sur y Sudafrica (Porter,
2017).
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con un amplio respaldo horizontal en la sociedad estadunidense y en el con-
greso. Levantar ahora el tema de las negociaciones comerciales no se ve
factible, pues para ello Biden no cuenta con el apoyo del ala més progresista
de los Demdcratas (Sanders, Warren y otros) y ademads le regalaria un fuerte
argumento a Trump, quien en su campaiia denosté los acuerdos comerciales
que los Estados Unidos habian firmado.

VIII. RCEP versus CPTPP eN Asia. OTRA CARA DEL CONFLICTO

Habiéndose constituido Asia Pacifico en la zona de mayor dinamismo eco-
némico del mundo, es evidente que asume rasgos de centralidad en la disputa
hegemdnica entre los Estados Unidos y China. Por ahora, las economias de
Asia Pacifico no pueden prescindir del vinculo econémico con China, princi-
pal actor econémico de la zona. Pero tampoco pueden prescindir de la inver-
si6n de los Estados Unidos (primer inversionista en la regién) ni de la
proteccion de seguridad que les proveen los Estados Unidos. China tiene
litigios pendientes en el Mar Meridional con varios de estos paises y ademds
en varios de éstos hay importantes minorias étnicas chinas. En este dmbito
es Singapur quien ha llevado la voz cantante y reflejado su posicién en un
mensaje explicito: no deseamos tener que optar entre los Estados Unidos o
China.

Tras ocho afos de complejas negociaciones, el RCEP se firmé en la
Cumbre de la Asociacién de las Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) en
noviembre de 2020, lo que constituy6 el acuerdo comercial mds importante
del mundo; entré en vigor el 1° de enero de 2022.2 Este es un objetivo de
larga data en la diplomacia china, y Occidente lo dio por muerto en varias
ocasiones. El RCEP cubre 29% del producto mundial, 30% de la poblacién
mundial y cerca de un tercio de la inversion extranjera directa que se realiza
en el globo. La concrecién del RCEP es un signo destacado del desplaza-
miento del eje de gravitacién econdmica desde el Atldntico al Pacifico y
desde Occidente a Asia Pacifico. Este fenémeno ya lleva al menos una década
y el RCEP lo acenttia.

Hay siete paises que son miembros de ambos acuerdos: Japdn, Singapur,
Malasia, Vietnam, Australia, Nueva Zelanda y Brunei. El RCEP mds que

% El rceP incluye a China, Japén, Corea del Sur, Australia, Nueva Zelanda y a las 10 economias de
ASEAN (Brunei, Camboya, Filipinas, Indonesia, Laos, Malasia, Myanmar, Singapur, Tailandia y Vietnam).
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duplica al cpTPP? en P1B acumulado y lo cuadruplica en poblacién. En la
eventualidad de que los Estados Unidos retornasen al Acuerdo Transpacifico
de Cooperacién Econdmica (TpP), hoy el cprpp, el RCEP igual triplicaria en
poblacién a esa nueva versién del Tpp, si bien con el ingreso de los Estados
Unidos el mayor volumen econémico corresponderia al nuevo Tpp, dada la
confluencia de los Estados Unidos y Japén, que suman 81% del p18 de ese
conglomerado (Rosales, 2020a).

El rcEP consolida y refuerza el papel creciente de Asia en la economia
mundial. Antes de este acuerdo, el comercio en el interior de Asia ya supe-
raba al de esta regién con América del Norte o con Europa. Asia Pacifico es
ademds la zona que estd saliendo de la pandemia mejor que Europa y que los
Estados Unidos. Por ello, al menos por un par de afios, la ventaja sanitaria
de laregion reforzard el atractivo econémico y comercial del Rcep. En mate-
ria de financiamiento, la region cubierta por el RCEP puede acudir a recursos
provistos por el Banco Asiitico de Desarrollo, que se articula en torno a
Jap6n, y por el Banco Asidtico de Inversién en Infraestructura (A11B), pro-
movido por China.

Es un dato muy llamativo que los Estados Unidos no estén presentes en
ninguno de los dos acuerdos comerciales mds importantes en lo que va del
siglo xx1: el cPTPP y el RCEP. Ambos acuerdos ademads refuerzan la integra-
cién intraasidtica en torno a China y Japén. Si los Estados Unidos desearan
ingresar al RCEP, primero deberfan alcanzar un acuerdo con asean. Esto
plantea un desafio especial, pues se enfrentarian alli dos estilos de negocia-
cién: el estadunidense, que busca los denominados “estindares de dltima
generacién”, con amplia cobertura de capitulos y compromisos profundos,
detallados y vinculantes en cada uno de ellos, y el “estilo asean”, definido
por algunos como “diplomacia silenciosa”. En el estadunidense destaca la
primacia de los derechos de propiedad intelectual, asi como el cuestio-
nado procedimiento del mecanismo de disputas entre inversionistas y
Estado. El estilo AsEaN privilegia el didlogo y la consulta; es abierto a esta-
blecer compromisos, pero en consideracién de las diferentes sensibilidades
de las partes; los avances son graduales, pero persistentes; los temas delica-

7 El crrep es integrado por Australia, Brunei, Canad, Chile, Japén, Malasia. México, Nueva Zelan-
da, Pert, Singapur y Vietnam. Hacia enero de 2022 sélo falta la ratificacién de Malasia, Brunei y Chile.
El acuerdo ya estd en vigor para el resto. El cPTPP también es conocido como el Tpp-11, es decir, sin los
Estados Unidos.
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dos se tratan de forma confidencial, sin filtraciones. Se privilegia la negocia-
cidn cara a cara, con presencia de lideres principales (Tourk, 2020).

En ese escenario no parece ficil que AsEaN acepte el molde negociador
de los Estados Unidos en los temas predilectos de este pais (inversiones,
disputa inversionista-Estado, servicios financieros, propiedad intelectual,
trabajo, medio ambiente y empresas estatales). Es poco probable que los
miembros de ASEAN acepten tener un estindar elevado en estas disciplinas
con los Estados Unidos y uno mds laxo con China, Japon, Corea del Sur y
Australia en los mismos temas.

El retorno de los Estados Unidos al cpTpp tampoco seria fluido. En pri-
mer lugar, porque deberia vencer el cerco interno en el Partido Demdcrata,
poco partidario del acuerdo, y en segundo, porque el retorno de los Estados
Unidos significaria extraer del congelador aquellas disposiciones en propie-
dad intelectual y otros capitulos que fueron archivados una vez que el pais
se retiré del acuerdo. Varios paises firmantes del cpTpp han establecido que
reponer dichas disposiciones obligaria a aprobarlas en los parlamentos res-
pectivos, lo que, alo menos, agregaria un par de afios a estos procedimientos.
Un escenario posible es que los Estados Unidos suban la apuesta y busquen
retornar al cpPTPP de la mano de Indonesia, Filipinas, Corea del Sur, Tailandia
y el Reino Unido. En este caso, el cpTpp-plus superaria en magnitud econd-
mica al RCEP y podria resultar atractivo para varios de sus actuales miembros
(Petri y Plummer, 2020).

La pregunta es si los Estados Unidos podrian recuperar presencia compe-
titiva en Asia Pacifico sin integrarse al RCEP ni al cpTPP. Las opciones que
hasta ahora han planteado los Estados Unidos se limitan al Quad en materia
de seguridad y al Indopacifico Libre y Abierto en un dmbito algo mds eco-
némico.? Sin embargo, esta tltima iniciativa no estd respaldada por recursos
financieros significativos. Las inversiones acordadas son modestas y el énfa-
sis apunta mds bien a excluir a China de las cadenas de suministro de la
regioén y a antagonizarla con el resto de sus socios en ASEAN.

#E]l Quad o Didlogo de Seguridad Cuadrilateral incluye a los Estados Unidos, Australia, Japén e
India, y corresponde a un acuerdo diplomaético y militar que surge como respuesta al creciente poder
econémico y militar chino. Estos mismos paises conforman la iniciativa Indopacifico Libre y Abierto
(Free and Open Indo-Pacific, ro1p), que busca establecer en esa zona “un orden internacional basado
en normas privilegiando el imperio de la ley, la libertad de navegacién y el libre comercio”. Ambas
iniciativas no consiguen disimular su decidida oposicién al crecimiento de la influencia de China en Asia
Pacifico y en Indopacifico, y subrayan la presencia de India buscando que desempefie un papel equili-
brador ante la emergencia de aquel pais.
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Las opciones de los Estados Unidos no son faciles: 1) retornar al Tpp,
estrategia cuestionada por Bernie Sanders, por buena parte de los demé-
cratas y el electorado, y concedida como un tema relevante de campana
por Trump para las elecciones de 2024, o 2) iniciar negociaciones con
ASEAN para luego ingresar al RCEP, lo que supone negociar indirectamente
con China. Ambas opciones incluyen a Vietnam, ahora visto en los Estados
Unidos como el nuevo peligro de exportaciones baratas que dafan sus
manufacturas.

IX. ¢ MULTILATERALISMO ACOTADO Y SIN CHINA?

China es el primer exportador mundial de bienes y el primer productor de
manufacturas; cuatro de los cinco mayores bancos (por capitalizacién) son
chinos; es el primer acreedor de los Estados Unidos y el primer socio comer-
cial de 128 de los 190 paises. Siendo asi, es dificil concebir un multilatera-
lismo administrado que excluya a China de la ecuacién. Junto con sus
acciones en los espacios tradicionales del multilateralismo, China promueve
otras iniciativas relevantes, como la conformacién de los BRICS (Brasil,
Rusia, India, China y Sudifrica), el banco BRICS, La Franja y la Ruta (One
Belt, One Road) y el a11B. Sugerir una nueva omc, un sustituto que excluya
a China o una institucionalidad global que desaliente explicitamente todas
estas iniciativas chinas supone un grado de conflictividad demasiado ele-
vado. De hecho, la administracién de Obama intentd bloquear la gestacion
del A11B, mas no lo consiguid, e incluso varios de sus principales socios euro-
peos forman parte hoy del directorio de dicho banco.

Gestar “un sistema de comercio abierto parcial (en lugar de global),
basado en acuerdos comerciales plurilaterales de altos estindares” supone
dejar la reforma y la modernizacion de la omc en segundo plano y privile-
giar negociaciones comerciales con sus socios mdis cercanos en busca de
esos estindares. La dificultad es que no parece haber condiciones internas
en los Estados Unidos para reactivar la agenda de negociaciones comercia-
les. Biden expresamente lo descartd en sus propuestas presidenciales y, como
sabemos, Trump lo desestima, salvo renegociar acuerdos existentes. El pri-
mer paso en esta eventual reactivacion negociadora seria solicitar el reingreso
de los Estados Unidos al Trp (hoy cp1PP), lo que de paso le permitiria com-
pensar el peso del RCEP que acaba de entrar en vigor como el acuerdo comer-
cial mis grande del mundo. China también ha solicitado incorporarse a este
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acuerdo, lo que ha complejizado la decisiéon de los paises integrantes del
cPTPP, en la eventualidad de que puedan otorgar el ingreso a una de las super-
potencias y negarselo a la otra.

El retorno al cpTPP seria sélo el inicio de un largo camino, pues los inevi-
tables pasos siguientes serian retomar las negociaciones comerciales con la
UE, por un lado, y, por otro, buscar incorporarse al RCEP, lo que supone un
acercamiento mds estrecho con asean. La posibilidad de conformar un mul-
tilateralismo amplio pero acotado requiere obviamente la presencia de la UE
y esto también alude a la necesidad de reactivar la negociacién comercial
pendiente: el Acuerdo Transatldntico de Comercio e Inversién (TT1P). Las
negociaciones con la UE en el TTIP partieron en 2013 y se congelaron a
fines de 2016, con la presidencia de Obama, ante un nimero amplio y sus-
tantivo de diferencias entre las partes.

Persisten histdricas discrepancias agricolas entre los Estados Unidos y la
UE, la cual se opone a importar productos agricolas con hormonas o gené-
ticamente modificados. Los Estados Unidos no aceptan la pretension euro-
pea de defender sus marcas sobre queso, jamén o licores con indicaciones
geograficas. Se discrepa también en la cobertura de los servicios financieros
y suregulacion. La UE critica el sistema de compras publicas (Buy America),
que limita la participacién de empresas extranjeras, tema que los Estados
Unidos se niegan a negociar.?’

El camino de la renovacién del multilateralismo comercial es el mas com-
plejo y el mds necesario. Para eso Biden deberia recomponer la relacién de su
pais con la omc, al facilitar la nominacién de arbitros en el Organo de
Apelacién y promover la reforma y la renovacién de la organizacidn, en
estrecha alianza con la UE, Japén, Canada, Australia, entre otros. De conse-
guir un amplio respaldo en esta direccidn, podria forzar acuerdos con China
en subsidios estatales y propiedad intelectual, los cuales también le convie-
nen a este pais. Esto exige un amplio uso de capital politico con el congreso
y en el exterior. Debido a las exigencias internas de combatir la pandemia,
conseguir reactivar la economia al reducir la inflacién y, ademds, atenuar el
clima de odio que han instaurado Trump vy la ultraderecha, por ahora no se

# Otra de las diferencias relevantes alude a las politicas de defensa de la competencia que se pueden
aplicar a los gigantes tecnoldgicos. En virtud de ellas tanto Google como Microsoft han enfrentado
sendas multas millonarias aplicadas por la Comisién Europea por privilegiar sistemdticamente su propio
sistema de compras digitales en el caso de Google, y por el virtual monopolio en el uso de su sistema
operativo Windows, en el caso de Microsoft.
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ve demasiado espacio para que Biden otorgue prioridad a estas iniciativas
internacionales. Cualquier iniciativa de reforma de la omc necesariamente
ha de incluir a China, salvo que se piense que seria posible reformular la
omMc sin ella o, peor atin, en su contra.

Si el desacoplamiento fuese radical, afectaria las cadenas de valor y pertur-
barfa la industria global, el comercio y las finanzas internacionales. Sin
embargo, un desacoplamiento severo parece poco viable por: 1) la actual
densidad de los intercambios y los intereses entrecruzados entre las princi-
pales empresas internacionales; 2) China seguira representando alrededor de
un tercio del incremento del P18 mundial durante el resto de esta década;
3) un mercado de casi 1400 millones de personas no puede ser subestimado;
4) el grueso de las empresas estadunidenses que estd en China no se moverd
de ahi (Wenzhao, 2020). Si de todas formas el desacoplamiento avanzase
cortando o limitando dristicamente el intercambio bilateral, entonces esta-
riamos asistiendo practicamente a una nueva Guerra Fria, que afectaria la
légica de las cadenas de suministro, la industria global, las ganancias de las
principales trasnacionales y el movimiento de las principales bolsas, y trans-
mitiria dicha inestabilidad econémica y merma en los niveles de comercio e
inversién al conjunto de la economia mundial.*® Un conflicto de tal intensi-
dad podria ser més dafino que la crisis subprime.

Estd en el interés de toda la comunidad internacional privilegiar el didlogo,
la negociacién y la cooperacién entre las dos potencias y evitar el conflicto
directo o larvado entre ambas. Un escenario de conflicto reduciri el ritmo
de crecimiento de la inversion y del comercio internacional, afectard el des-
pliegue de las cadenas de valor e introducira un factor de volatilidad e incer-
tidumbre econémica y financiera que podria acompafiarnos por afios.
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