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Resumen: El articulo evalGa las implicaciones para América Latina del comercio de tareas dentro de
cadenas globales de valor, tanto para la reinterpretacion de los modelos econémicos de comercio y de
desarrollo, como para el disefio de politicas sectoriales y publicas. ElI comercio de tareas crea oportunidades
nuevas y acelera el cierre de las brechas de productividad. La mayor complementariedad entre exportaciones
e importaciones de insumos implica también revaluar el mecanismo de restriccién de balanza de pagos.
Ampliar los espacios de politica para profundizar los encadenamientos productivos implica innovar en la
cooperacion entre sectores privados y publicos, en un marco definido por una logica empresarial que
trasciende el marco nacional.

Summary: The article evaluates the implications for Latin America of trading tasks within global value
chains, leading to the reinterpretation of theoretical models of trade and development and the design of public
and sectoral policies. Trade in tasks creates new opportunities and reduces productivity gaps. The greater
complementarity between exports and imports of intermediate inputs demands a new examination of the
balance of payments constraints. Expanding policy space to deepen productive linkages implies fostering the
cooperation between private and public sectors within a framework defined by a business logic that
transcends national frameworks.
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Cadenas globales de valor y (re)estructuracién del comercio internacional:
algunas implicaciones tedricas y politicas

La reunion del G-20, celebrada en Puerto Vallarta (México) en abril de 2012, resalté el creciente
papel de las cadenas de valor como determinantes del crecimiento econémico y del empleo en un mundo
crecientemente globalizado. El concepto de cadena de valor nacié en el ambito empresarial en los afios
ochenta, como herramienta de planificacion estratégica, antes de instalarse hace pocos afios en la discusion
académica y politica relativa al comercio internacional. Para crear una cadena de valor, se identifican y
apartan las funciones empresariales necesarias a lo largo del ciclo de vida de un producto, desde la
investigacion y desarrollo (1&D), la comercializacion (mercadotecnia, ventas, servicios al cliente), el abasto
de insumos (abastecimiento, logistica), la produccién (manufactura) y distribucion de productos terminados.
Cada segmento de la cadena se optimiza —sea internamente en la empresa, 0 via su sub-contratacion a
empresas externas— con el objetivo Gltimo de maximizar la creacién de valor.! Asi, una cadena de suministro
implica por definicion una red de empresas legalmente distintas, que se especializan en una o varias de las

diversas funciones del proceso de produccién (Stadler, 2008).

Mas alld de los aspectos gerenciales, una caracteristica adicional — la diversificacién geogréafica—
posiciond a las cadenas de valor en la agenda de los especialistas en comercio internacional, y eventualmente
en la de los politicos. Estas redes de empresas empezaron a fragmentarse a partir de los afios 1980; primero
dentro de las economias industrializadas y luego incluyendo a paises en vias de desarrollo. En el &mbito de la
economia industrial, el proceso desemboc6 en el auge de las industrias "sin fabrica" donde las empresas tratan
ante todo de aprovechar su ventaja comparativa desde el punto de vista de la marca y la comercializacién,

externalizando tanto como se puede la produccion, primero en el pais mismo y luego en el extranjero.

El fendbmeno de las cadenas globales de valor (CGVSs) alcanzd una extension tan importante en la
primera década del siglo XXI que varios economistas identificaron un cambio paradigmatico en la manera de
entender y analizar el comercio internacional. 2 Por ejemplo, Grossman y Rossi-Hansberg (2006) indican que,
en su vertiente moderna, el comercio internacional no solamente trata del intercambio de productos, sino
también, y de manera creciente, de tareas y por lo tanto tiene implicaciones diferentes. La nocion de comercio

de tareas ha sido difundida también por Baldwin (2006).

Estos cambios se insertan en una tendencia académica iniciada con la “nueva teoria del comercio
internacional” asociada con Paul Krugman (Redding, 2009), que enfatiza la dimension geografica y los

efectos de rendimiento a escala, asi como el hecho que no son paises los que compiten en el comercio

! Forman parte de la cadena de valor las "cadena de abastos" y las "cadenas de suministro”, aunque esa distincion
tiende a desaparecer en la literatura econdmica. Se usan como sinénimos en este ensayo.

2 Seg(in Sturgeon (2011) el fenémeno inicié en los 1960, con la integracion vertical de las empresas y su
diseminacion geografica (empresas multinacionales); pero las cadenas globales inician realmente en los 1980, con los
fendmenos de "outsourcing” y "offshoring".



internacional, sino empresas. Ese Ultimo punto estd enfatizado en la “’nueva’ nueva teoria del comercio
internacional”, que explora la heterogeneidad entre firmas, y busca identificar cuales son los factores que

explican el éxito de unas y el fracaso de otras (OMC 2008).

El ‘comercio de tareas’ organizado en CGVs se vincula estrechamente con estas nuevas teorias; en
término de politicas empresariales y econdmicas, tiene mucho que ver con la segunda fase del llamado
milagro asiatico’ (OMC e IDE-JETRO, 2011). El objetivo de este articulo es evaluar las implicaciones para
América Latina, tanto en la reinterpretacion de los modelos econémicos en boga en la regién como para el
disefio de politicas sectoriales y publicas. Luego de analizar algunos hechos estilizados vinculados al
surgimiento de las CGVs y la necesaria revision de los paradigmas anteriores que guiaban los modelos de
comercio y de desarrollo, el ensayo esboza algunas recomendaciones de politicas para la region.

I.  Origen, condiciones de éxito y consecuencias para el modo de insercién comercial.

El surgimiento del modelo productivo global respondié ante todo a un cambio cuantitativo y
cualitativo de la demanda, asociado con el consumo masivo de productos crecientemente diversificados en los
paises desarrollados. % Las empresas lideres buscaron flexibilizar y diferenciar su produccién, para cubrir
segmentos diferenciados de mercado, y beneficiarse también de los rendimientos a escala provenientes de
grandes volimenes. Concentraron sus esfuerzos en las actividades donde tenian un interés o una ventaja
particular, y sub-contrataron las demas tareas a otras empresas, dentro o fuera del pais, encontrando en Asia y
en varios paises emergentes la capacidad de responder adecuadamente a esa demanda. La creciente difusion y
el alcance geografico de las CGVs fueron posibles gracias al avance de las nuevas tecnologias de informacion
y comunicacion (TICs) —reduccion de los costos de coordinacion y la logistica especifica a operaciones
descentralizadas; la baja de los costos de transporte y la liberalizacion del comercio y la inversion extranjera
directa (IED) luego de la conclusion de la Ronda Uruguay, complementada por la firma de varios acuerdos

comerciales preferenciales y tratados de inversion.

Influyeron también factores politicos y culturales. La progresiva apertura de China al exterior en los
afios 1980 y la caida del Muro de Berlin en 1989 aplanaron las barreras politicas que alejaban los dos grandes
blogues que habian surgido de la segunda guerra mundial. La participacion en cadenas de valor lideradas por
empresas europeas permitio a los paises de Europa Oriental insertarse rapidamente en el mercado europeo,
ayudando a superar los costos sociales de la transicion a una economia de mercado. La entrada de Chinay del

Taipei chino en la OMC a inicios de los 2000 es otro marcador importante en este proceso.

® El modelo anterior de produccién integrada respondia a una demanda masiva, pero homogénea. Como lo decia
Henri Ford, todos los colores estan disponibles, siempre y cuando sean negros. La produccion del siglo 21, al contrario,
busca conciliar grandes volimenes y flexibilidad para responder a la diversidad de gustos de los consumidores.



Otro factor cultural para la diseminacién geogréafica de las CGVs ha sido la uniformizacion de los
modelos de gerencia empresarial y de consumo. La coordinacion de una cadena de suministro es mas facil
cuando se comparte un mismo modelo gerencial, en torno al método ‘justo a tiempo’ y 'calidad total’. De
modo similar, la flexibilidad de las CGVs ha permitido responder a la difusion mundial de patrones
convergentes de consumo, con una demanda a la vez masificada y diversificada. El estadounidense Thomas

Friedman ha descrito todas estas tendencias como fuerzas que han "aplanado™ el mundo.

Il.  Comercio en valor agregado: definicion y hechos estilizados

Cadenas de valor globales, comercio de tareas, comercio en valor afiadido: todos estos conceptos son
mas o menos sindnimos. Ese fendmeno no es observable directamente, pero se traduce, en términos
estadisticos, en un aumento del comercio internacional en bienes intermedios que irrigan las redes de
produccién y unen a los diferentes actores de las cadenas mundiales de suministro. Antes de convertirse en lo
que los estadisticos llaman un “bien final”, destinado al consumo o a la inversion, los establecimientos que
conforman esas redes de produccién habrén intercambiado bienes intermedios en diferentes grados de
procesamiento. El grado en el cual una economia incorpora importaciones de bienes intermedios en sus

procesos de produccion se denomina “especializacion vertical”.

Segun el FMI (2011), el 56% del dinamismo exportador de los paises industrializados en 2005 se
vinculaba a una mayor interconexién industrial, asociado al proceso y transformacion de componentes
importados. Hoy en dia, se estima que el comercio de bienes intermedios representa casi el 60% del comercio

mundial de bienes, exceptuando el de petréleo y derivados (OECD-OMC, 2012).

En cuanto a América Latina, se observa un auge importante de las importaciones de insumos a partir
de los afios 2000 (véase grafico 1). Esa aceleracion coincide con un repunte de las importaciones de bienes de
capital (excluyendo automdviles). Asi, la region no ha sido aislada de ese nuevo modelo industrial, aun

cuando se ha desarrollado mas fuertemente en las regiones norte y central del sub-continente.

Fung et al. (2009) indica que, si bien el comercio de insumos ha crecido en valor absoluto en América
Latina, su peso relativo ha disminuido. * El comercio intrarregional de maquinaria y equipos de transporte (el
contingente mas dindmico del comercio intrarregional) es todavia de productos acabados, y no partes y
componentes. De hecho, el gréfico anterior confirma que las importaciones de bienes de consumo han

aumentado més rapido que las de bienes de capital o de insumos intermedios.

* Segun los autores, las exportaciones de partes y componentes de México son casi cuatro veces mas importantes
que las de Brasil, pero se destinan principalmente a Canada y EE.UU.



Graéfico 1. Importaciones de bienes por grandes categorias economicas: América latina, 1980-2008
(millones de dolares)
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Fuente: elaboracion propia, en base a datos de CEPAL
Nota: Excluyendo a petréleo y derivados.

Una medicién estadistica mas formal de la evolucion del grado de especializacion vertical de las
economias latinoamericanas requiere interconectar las matrices insumo-producto (véase OCDE-OMC, 2012,
para una descripcion de la metodologia). Tal informacion solo esta disponible en un formato estandarizado
para un reducido nimero de paises. De Backer y Miroudot (2012) ofrecen algunos indicadores comparativos
a partir de las matrices de la OCDE, incluyendo a Argentina, Brasil, Chile y México. De acuerdo con sus
resultados, a nivel global, s6lo Chile y México muestran haber aumentado significativamente su insercion en

cadenas productivas nacionales o internacionales entre 1995 y 2005.

La incidencia de la especializacion vertical, o grado de interconexidn industrial, se puede medir como
el nimero promedio de sectores involucrados entre la fabricacién de un producto hasta su consumo final
(Fally, 2011). Por ejemplo, si el sector agricola vende su produccién directamente a los consumidores, el valor
del indicador es 1; si toda la produccion es comprada por la industria agroalimentaria para su transformacion
antes de su consumo, el indicador es de 2 (véase anexo). Parte de los eslabones intermedios pueden ubicarse

en el extranjero, si el producto es exportado.

La interconexion industrial ha sido limitada en el caso de América Latina (gréafico 2). Por lo general,
América Latina se ubica por debajo de América del Norte, Europa, Africa y Medio Oriente, y Asia. Pese a
ubicarse en las etapas mas cercanas a las demanda final (valor del indicador cercano a 1), Argentina y México
muestran una mayor insercion internacional relativa que Chile y Brasil (el componente foraneo de la cadena
representa 10% del nimero de pasos para los primeros, contra 8% y 5% para Chile y Brasil respectivamente).

Sin embargo, es ilustrativo comparar México con Turquia, ya que son dos paises de ingreso medio que




comparten la ventaja de tener una frontera terrestre comdn con dos mercados importantes (EE.UU y Europa)
muy activos en CGVs. Las cadenas industriales en Turquia tienden a ser mas largas que en México (2.0 vs.

1.6) y cuentan en promedio con 14% de pasos realizados en el extranjero (vs. 10%).

Gréfico 2. Numero promedio de sectores domésticos e internacionales hasta el consumo final, 2005.
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Fuente: Elaboracion propia en base a De Backer y Miroudot (2012) con datos de la OCDE.

Nota: Promedio simple sobre una seleccion de 11 sectores industriales (desde textiles y confeccién hasta
quimicos, electrdnica y equipo de transporte) que suelen participar activamente en cadenas globales de
produccion.

Otro indicador mencionado en De Backer y Miroudot (2012) es el grado de participacion medido
como la suma del valor importado de las exportaciones de un pais, mas la proporcion del valor agregado
nacional encapsulado en las exportaciones de bienes intermedios que otros socios comerciales van a procesar
y rexportar. El grafico 3 resulta de la aplicacion de esa metodologia a una base de datos anuales publicada por
WIOD (2012), que cubre el periodo 1995-2009.

Graéfico 3. Participacion de la industria nacional en cadenas globales, promedio 1995-2009.
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Fuente: Elaboracion propia en base a resultados de De Backer y Miroudot (2012) y datos de WIOD (2012)
Nota: Promedio simple sobre una seleccion de 13 sectores industriales.



Aunque WIOD incluye solamente Brasil y México para América Latina, los resultados son muy
similares a los obtenidos utilizando la base de datos de la OCDE. México, el pais americano que mas participa
en las cadenas internacionales, se ubica todavia muy por debajo de los otros paises. Incluso tomando en cuenta
gue este indicador suele ser menor en economias mas grandes, se confirma la mediocre participacion de la
regién en el proceso de mundializacion productiva. Este magro desemperio se refleja claramente en el caso de
las tecnologias de informacion (TI), un rubro emblemético de las CGVs. El primer pais latinoamericano
dentro de los 30 principales exportadores mundiales de productos de Tl es México, y llega solamente al
noveno lugar en 2010, con poco menos de 3 por ciento de las ventas mundiales (OMC, 2012). El segundo
exportador latinoamericano es Costa Rica, que ocupa el rango 22 en el ranquin mundial con 0.1 por ciento del
mercado mundial, sobrepasando levemente a Brasil (rango 23).

La limitada insercion internacional de la manufactura latinoamericana indica una reducida
complementariedad industrial entre paises, en particular entre las economias de la misma region, a diferencia
de las economias asiaticas que demuestran altos grados de complementacion (OMC y IDE-JETRO, 2011). La
reducida participacion de América del Sur en las CGVs se explica parcialmente por su especializacion
creciente en exportaciones de bienes primarios, respondiendo a los cambios en los precios relativos que

coincidieron con la emergencia de China en los mercados internacionales (Garcia Herrero, 2012).

La mayoria de las empresas regionales todavia permanecen sumamente aisladas de las nuevas
tendencias internacionales, pese a algunos casos exitosos. Como lo subraya Kosacoff et al (2008), al analizar
la insercion de la region en las CGVs, la participacion de la regién en los flujos de comercio (tanto recibidos
como emitidos) es inferior a la que se observaba 30 ¢ 40 afios atras, ya sea en el &mbito de los bienes como en
el de los servicios. En cuanto a la inversién extranjera directa (IED), la region recibia el 51% de la IED
destinada a paises en desarrollo en los afios setenta, para bajar a 37% en los noventa. En ambos casos, esas
caidas no se deben a mermas absolutas en América Latina, sino que reflejan el creciente peso internacional de
los paises asiaticos en vias de desarrollo. Por lo tanto, no hay razones para alarmarse en el sentido de que estos
paises, China en particular, partieron de niveles de ingresos mucho menores que los observados en América
Latina. La convergencia internacional de los patrones econdmicos y sociales implica, por definicion, un alza

relativa de los paises de ingresos bajos y una merma correlativa de los de ingresos altos y medianos.

I11.  Comercio de tareas, ventajas comparativas e implicaciones para los modelos de

desarrollo

Los cambios estructurales en el modus operandi de la economia internacional a raiz del surgimiento
de las CGVs han tenido profunda repercusion en la reflexion tedrica, cuestionando los paradigmas tanto
clasico como neo-clasico de la ciencia econémica internacional. Estos cambios afectan también varios

presupuestos de las escuelas estructuralista y neo-estructuralista latinoamericanas.



El modelo de referencia hasta los afios veinte es el de Ricardo, en el que diferencias existentes entre la
productividad del trabajo en los distintos paises determinan las ventajas comparativas y fundan la razén de ser
del comercio internacional. En la variante de Heckscher-Ohlin, que se afirma entre las dos guerras mundiales,
el intercambio resulta de manera méas dinamica de las diferentes dotaciones de factores entre socios
comerciales. Los paises mas ricos en capital exportaran bienes intensivos en capital y los paises ricos en
trabajo exportardn bienes intensivos en trabajo. Uno de los supuestos mas importantes del modelo es que los
factores de produccion (capital y trabajo) son mdviles dentro de cada pais, pero quedan inmdviles entre paises.

Por otra parte, solamente bienes finales participan en el comercio internacional.

Las consecuencias de un libre comercio que genera una especializacion basada en recursos
abundantes, Ilamaron la atencion de los economistas interesados en la economia del desarrollo, en particular
en América Latina. Confrontados al riesgo de una especializacion regresiva, complicada ain mas por la
prediccion de Prebish-Singer de una caida tendencial de los precios relativos de los bienes primarios con
respecto a las manufacturas, la escuela econémica ‘estructuralista’ dominante en Latinoamérica tendio —al
menos en el caso de algunos de sus representantes-- a ver con desconfianza el comercio internacional. Esa
prevencion se expresd en politicas comerciales proteccionistas, de industrializacién hacia adentro apoyadas en

estructuras arancelarias que otorgaban alta proteccién efectiva a los sectores manufactureros.

Efectivamente, en el modelo Heckscher-Ohlin-Samuelson (HOS) la reduccién de los costos del
comercio causa efectos de acumulacion industrial en el centro y desindustrializacion en la periferia. > Este
riesgo de concentracién, reafirmado en los setenta por las ensefianzas de la “nueva economia comercial” al
estilo de Krugman, sera aln mas importante si se tienen en cuenta los efectos de aglomeracién que
predominan en la industria manufacturera. Asimismo, integrar la dimensién de redes industriales en los

modelos HOS permite mejorar sensiblemente su capacidad predictiva (Baskaran et al., 2011).

Sin embargo, como lo subrayan Grossman y Rossi-Hansberg (2006), el nuevo comercio internacional
gue se generalizd en la década del 2000 no responde a las caracteristicas del modelo HOS, ya que los paises
dejan de comercializar solamente bienes finales, para especializarse en el comercio de tareas a lo largo de
CGVs. El propio Samuelson (2001) subraya que una de las debilidades del modelo HOS era la de no
incorporar el comercio en bienes intermedios, que predomina en este tipo de comercio. Samuelson muestra
que la ganancia derivada de comerciar en bienes intermedios puede ser tres veces mas grande que la de
intercambiar bienes finales, llamandola el “bono a la Sraffa’. Revisando algunos de los intentos para introducir
el intercambio de bienes intermedios en los modelos teéricos de comercio, Shiozawa (2009) menciona que

una de las consecuencias es la posibilidad de reversion del patron de especializacion internacional.

® Sin embargo, es importante resaltar que el modelo HOS nunca pretendi6 ser aplicable al comercio entre
economias muy diferentes, en particular entre economias desarrolladas y en vias de desarrollo; Deardorff (2005)
concluye que la teoria de las ventajas comparativas sélo predice las estructuras comerciales en casos sencillos y tiene
poco poder predictivo.



Baldwin y Robert-Nicoud (2010) muestra también que las ganancias esperadas del comercio no
siempre se cumplen al incorporar en el modelo HOS los bienes intermedios y los servicios. En el marco de
HOS, todas las tareas necesarias a la produccion del bien comercializable estan implicitamente ubicadas en un
solo pais. Trasladar tareas (offshoring) es similar, en este contexto, a un impulso tecnoldgico para el pais
productor (Grossman y Rossi-Hansberg, 2006). La empresa doméstica se beneficia, para algunos segmentos
productivos, de factores de produccion extranjeros (trabajo, recursos naturales o tecnoldgicos) pagados a
costos extranjeros, pero sigue empleando, para el conjunto de procesos, la tecnologia doméstica mas
competitiva. En otras palabras, la empresa doméstica se beneficia de una renta.® Esto es equivalente a una
migracién virtual de esos recursos, mientras el modelo HOS original suponia la inmovilidad internacional de
los factores. Esta migracion virtual toma la forma de un comercio intra-industrial de bienes (intermedios) que
nunca hubiese ocurrido en el caso del modelo original HOS con productos acabados Unicamente. O sea, el

comercio de tareas no compite con el comercio o las industrias tradicionales.

Este papel especifico de las CVGs en la transferencia de tecnologia y de ganancia de productividad
tiene también implicaciones importantes para los modelos de desarrollo. Los enfoques neo-clésicos, al estilo
de Solow, contemplan una convergencia paulatina de los ingresos entre paises. A diferencia del modelo HOS
original, la convergencia se acelera en el caso de economias abiertas gracias al levantamiento de la restriccion
de ahorro que permite aumentar la tasa de inversion en los paises en desarrollo. Méas alla de la inversion,
Grossman y Helpman (1994) observan que la productividad total de los factores (PTF) tiene un papel
importante y subrayan en varias de sus investigaciones el papel determinante del comercio internacional y de
la apertura en su evolucion. Sus articulos mas recientes (2003) enfatizan también el papel de las CGVs para

acelerar la diseminacion del progreso tecnoldgico.

De hecho, y como en el caso del modelo HOS, integrar las CGVs en los supuestos cambia
sustancialmente las conclusiones del modelo de Solow y de sus vertientes de crecimiento enddgeno al estilo
de Romer. ’ La mayoria de los trabajos en esa tradicion se han enfocado en la PTF (y en el rol de la
investigacion y desarrollo (I&D) de las empresas. Sin embargo, como lo hace notar Brach y Kappel (2009),
incorporar las CGVs en este escenario obliga a considerar que la fuente principal de PTF para empresas no
lideres (PYMEs) reside en transferencias tecnoldgicas dentro de esas cadenas. Ademas, el canal de
transmision de estas transferencias ya no es la inversion (mediante el upgrading del capital productivo

instalado) sino el intercambio de bienes intermedios.

Un corolario de gran importancia, aunque poco mencionado, es el colapso del factor tiempo. Mejorar
la PTF mediante una renovacion del acervo de capital toma tiempo, ya que depende tanto de la tasa de

inversion como de la tasa de obsolescencia del capital antiguo. Al contrario, la renovacion tecnoldgica basada

® Mientras el pais foraneo se beneficia de una transferencia de tecnologia y de mayores salarios, bajo ciertos
supuestos del modelo.
" Sobre comercio internacional y crecimiento endégeno, véase Aerni (2012).



en bienes intermedios se hace de un afio al otro, siempre y cuando las condiciones de tal transferencia estén
presentes. 8 Es, inter alia, gracias a eso que los paises emergentes en Asia Oriental pudieron cerrar su brecha

de productividad mas rapidamente que lo que se hubiese esperado segln el modelo de Solow.

El modelo de HOS aumentado por CGVs logra también desarrollar fuerzas centrifugas que conducen
a una convergencia Norte-Sur al estilo de Solow. Cuando los costos del comercio son bajos, las diferencias
salariales entre el centro y la periferia pasan a ser determinantes cada vez mas importantes de la
competitividad de los productos manufacturados (OMC, 2008). ElI comercio de tareas determinado por la
migracién virtual de los factores productivos mencionada por Baldwin y Robert-Nicoud (2010) hace que la
produccién manufactura se disperse mas rapidamente hacia la periferia, donde los salarios son mas bajos que

en el centro.
e Consecuencias sobre el balance global de recursos productivos

La creciente integracion de nuevos actores en el escenario mundial ha cambiado el balance relativo
entre los principales recursos productivos tradicionalmente relacionados con los paises en desarrollo: mano de
obra y recursos naturales. Como se puede observar en el grafico 4, la dotacién inicial de América latina es
muy comparable a la de Africa; abundancia de recursos naturales (tierra) en relacion a la poblacion
econdémicamente activa (PEA). Asia en desarrollo esta, por lo general, en una situacion opuesta: grandes

contingentes de mano de obra y escasez de recursos naturales.

Una dotacion es virtual mientras el pais no comercialice. Mientras China se mantenia relativamente
cerrada al comercio internacional hasta los afios 1980, su ventaja relativa en el factor trabajo no incidia mucho
en la formacion de los precios relativos a nivel mundial. Como se observa en el Grafico 4, entre 1990 y 2010,
el balance global ponderado Trabajo/Tierra ha aumentado de 45 a 63 trabajadores por km? Interpretando este
grafico desde la perspectiva estructuralista de evolucién de los términos del intercambio (tesis de Prebish-
Singer) o desde la del modelo HOS, se tendria que esperar una merma relativa de los precios del factor

abundante (trabajo) en relacion a los factores escasos (los recursos naturales).

Esta evolucion de la escasez relativa del factor trabajo a nivel mundial explica en parte las diferencias
en términos de dinamica sectorial que tuvo la apertura en Asia en desarrollo y en América Latina a fines de
los ochenta. Partiendo de un esquema estructuralista “a la Lewis”, Escaith (2006) muestra que la reasignacion
de recursos entre sectores productivos siguio siendo muy significativa tanto en Asia como en América Latina
entre 1985 y 2001. Sin embargo, mientras la transicion productiva hacia mas industrializacion fue
relativamente harmdnica en Asia, no fue asi en el caso de América Latina en donde resurgieron tendencias

hacia una nueva economia dualista a fines de los noventa.

® Lo que implica, es cierto, que el acervo productivo en la economia ha llegado a un cierto nivel de desarrollo, y
que el marco empresarial se presta a los cambios de modos de produccion.



Gréfico 4. Dotacion relativa en recursos naturales (tierra) y mano de obra, 1990-2010

Relaclon Pobladon economicamente activa / Tierra

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Banco Mundial

Nota: El conjunto ponderado corresponde a la suma de los valores regionales respectivos, ponderados por su
participacion en el comercio mundial. La participacion en el comercio refleja a la vez cambios en el volimen
y en los precios.

La industria asidtica ha sido capaz de reducir la brecha de productividad con los paises mas
adelantados y al mismo tiempo de crear mas empleos. En América Latina, la industria logrd preservar su
margen de competitividad internacional pero sin mayores ampliaciones en términos de capacidad productiva.
Asi, a finales de los ochenta, sus empresas se enfrentaron a la segunda ola de exportaciones asiaticas en los
mercados internacionales, provenientes de paises con amplias reservas de mano de obra y bajos salarios. La
industria manufacturera latinoamericana no tuvo mas remedio que especializarse en los segmentos de mayor
valor agregado y/o aprovechar las ventajas comparativas asociadas a la abundancia de recursos naturales.
Como consecuencia, el sector manufacturero perdié importancia como fuente de empleos de calificacién
mediana en América latina. El excedente de mano de obra tuvo que ser absorbido en parte por el sector formal
de servicios, en un contexto de decreciente valor agregado por puesto de trabajo, y por el sector informal

urbano, desembocando en un nuevo dualismo (Escaith, 2006).

Partiendo de un modelo HOS, Mayer y Wood (2010) estiman también que la emergencia de China
tuvo un efecto negativo significativo sobre las actividades industriales intensivas en mano de obra en otros
paises en desarrollo, en particular en América Latina. Asimismo, Garcia-Herrero (2012) muestra que, frente a
la competencia de China en los segmentos de baja y mediana tecnologia, la industria brasilefia tendié a

especializarse en dos rubros: recursos naturales y (relativa) alta tecnologia.
e Implicaciones para los modelos estructuralistas latino-americanos

Una sintesis estructuralista de la restriccion de ahorro se puede encontrar en los modelos de “dos

brechas”. En ellos, un pais en desarrollo debe acumular inversién para poder crecer, pero muchos de los
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bienes de capital requeridos son importados, lo que determina a su vez una restriccion de balanza de pagos. La
tasa de crecimiento de la inversidn con equilibrio de la balanza comercial depende, desde la parte doméstica,
de la propension a importar y de la tasa de ahorro nacional, y de otra parte, de la elasticidad ingreso de las
exportaciones al resto del mundo. La dindmica de estas restricciones fue reformulada por Thirlwall (1979) y
posteriormente ampliada considerando la presencia de corrientes de capital (Hussain y Thirlwall, 1982;
Moreno-Brid, 1999). Este modelo establece que la tasa de crecimiento de un pais, en el largo plazo, se
apartara de la del resto del mundo si la elasticidad ingreso de las importaciones del pais es mayor que la
elasticidad ingreso en el resto del mundo para sus exportaciones. EI modelo ha sido aplicado a paises
centroamericanos particularmente dependientes del sector externo (Moreno-Brid y Pérez 2003). Ibarra (2011)
y Prates-Romero et al. (2011) han encontrado resultados similares para México y Brasil, respectivamente.

Escaith et al. (2010) relaciona esa alza temporal a la transicion que ocurrié en ese decenio hacia un
modelo globalizado basado en cadenas globales de valor. En efecto, la elasticidad aparente del comercio
aumenta durante la fase de transicion, antes de estabilizarse nuevamente, pero a un mayor nivel estructural de
contenido importado en la produccion. Asi, la relacion importacién/PIB de la region, que estaba apenas en 6%
en 1990 tras el decenio perdido de los ochenta, llega a mas de 20% en 2011 (a precios constantes de 2000).

Gréfico 5. América Latina y el Mundo: Evolucion de la elasticidad ingreso de las importaciones de
bienes, 1990-2011

6.0

5.0

4.0

3.0

1.0

0.0
= R b e e e e e e NN NN NN NN NN NN
wcwow\aoow\ooooooococosg
B R B8 B EELEERES 8BRS 8RR ESEBEB o B
AL Mundo

Fuente: En base de datos de CEPAL y FMI
Nota: Regresiones sucesivas sobre periodos moviles de 10 afios; el punto graficado corresponde a la tltima
observacion de cada década. Adaptado de Escaith, Lindberg y Miroudot (2009)

Un tema comun a estudios de este tipo, que se enmarcan en la tradicion post-Keynesiana, es la

caracterizacion de las importaciones a la vez como una pérdida de demanda efectiva y como un
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empeoramiento de la restriccion externa.” Por lo tanto, la evolucién de la elasticidad-ingreso de las
importaciones latinoamericanas en los afios noventa, que llegd hasta un altisimo nivel de 5 (grafico 5), Ilamé
mucho la atencién. Sin embargo, este fue también el caso para el conjunto de la economia internacional,
aungue en menor proporcién: la elasticidad ingreso de las importaciones en el decenio de los noventa subid de
1.7 en 1990 hasta alcanzar casi 3 en 1998, antes de reducirse paulatinamente, siguiendo asi la misma pauta

observada en la region.

Como ocurri6 con los modelos neo-cléasicos de Solow y HOS, el surgimiento de las cadenas globales
de valor ha obligado a los economistas a revisar el andlisis estructuralista y sus conclusiones. Cuando el
desarrollo industrial ‘hacia fuera’ esta determinado por el é€xito en insertarse en las CGVs, las importaciones,
en lugar de ser una fuga de demanda efectiva, se vuelven determinantes de las exportaciones. Es decir que,
hoy en dia, no se puede pretender exportar si no se puede importar (Jara 2010). Toda restriccion a las
importaciones se traduce, mas temprano que tarde, en un desplome de las exportaciones manufactureras. Sin
embargo, si bien esto es valido a nivel microeconémico, los datos macroeconémicos disponibles no permiten,
llegar a conclusiones firmes, incluso si se observa una mayor endogeneidad entre importaciones y

exportaciones en el periodo reciente.

El cuadro 1 muestra las pruebas de causalidad entre exportaciones e importaciones totales de bienes
para la regién, comparando el sub-periodo 1990-2011 con periodos anteriores. EI primer panel aplica la
prueba estadistica a los cambios anuales del comercio total de la regién medido a precios constantes; el
segundo panel, busca diferenciar los vinculos entre variaciones de importaciones de bienes intermedios y las
de exportaciones de bienes finales. Los datos para el Gltimo panel estan disponibles para un periodo mas
reducido, y solamente en valor nominal. La prueba de causalidad se realizé con un rezago de un afio, para

capturar solamente los efectos de corto plazo, los Gnicos relevantes en el caso de CGVs.

A nivel macroeconémico (panel 1), no es claro que las importaciones “creen” exportaciones aun si se
observa que en el periodo mas reciente los cambios en las exportaciones explican en mayor medida que antes
el cambio en el nivel de importaciones. 19 Diferenciando entre importaciones de bienes intermedios y
exportaciones de bienes acabados (panel 2), se observa que las importaciones tienen un impacto potencial
sobre las exportaciones tanto en la muestra histérica como en el periodo mas contemporaneo. En cuanto a las
exportaciones, se observa el mismo resultado que en el panel 1: la ausencia de relacion entre un impulso
exportador y un impulso importador se puede rechazar para los afios mas recientes. Sin embargo, esos

resultados son solamente informativos, y un analisis mas preciso deberia realizarse a nivel de pais y sector

° Por ejemplo, Moreno-Brid y Pérez (2003) concluye que “las barreras ... al comercio exterior generaran una
mejora para las posibilidades de crecimiento econémico del pais si el impulso del sector exportador compensa
ampliamente una desaceleracion en el sector no exportador” (p. 170).

190 sea, no se puede rechazar, con probabilidad 0.4, que cambios en las exportaciones reales anticipan (o
“causan” en el sentido de Granger) a las variaciones de importaciones, pero ese efecto puede resultar de una menor
restriccion externa. Dicho de paso, la ausencia de correlaciones entre exportaciones e importaciones en el largo plazo no
respalda la hipotesis de Thirlwall, al menos en su expresion mas simple que excluye las corrientes de capital.
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industrial, un ejercicio fuera del alcance del presente ensayo. De confirmarse, una mayor endogeneidad entre
importaciones y exportaciones implica revisar los supuestos del modelo de brechas, al adicionar los requisitos
de bienes intermedios a la necesidad de importar bienes de capital. Otra implicacién, positiva esta vez, es de
acelerar el cierre de brecha tecnoldgica cuando se integra este pardmetro en el modelo estructuralista (véase
Escaith, 2006).

Cuadro 1. Relaciones de causalidad en el comercio de América Latina, 1950-2011

1. Importaciones y exportaciones totales, quantum (FOB).

Hipotesis/muestra 1950-2011 1950-1980 1990-2011
Las importaciones no causan las exportaciones 5.6 (0.0) 6.8 (0.0) 3.0(0.1)
Las exportaciones no causan las importaciones 3.8(0.1) 5.6 (0.0) 0.7 (0.4)
NUmero de observaciones 60 29 22

2. Importaciones (CIF) de bienes intermedios (excl. petr6leo)
y exportaciones (FOB) de bienes finales, nominal.

Hipdtesis/muestra 1970-2010 1990-2010
Las importaciones no causan las exportaciones 1.7 (0.2) 1.3(0.3)
Las exportaciones no causan las importaciones 3.6 (0.1) 0.3 (0.6)
NUmero de observaciones 38 20

Fuente: Elaboracion propia en base a datos anuales de CEPAL para comercio de bienes de América Latina.
Notas: Valor de la estadistica F obtenida con tasas de variacion anual, incluyendo un rezago de un afio;
probabilidad de la F entre paréntesis. La hipotesis que se debe rechazar en las pruebas de Granger es la
ausencia de correlacion. Las pruebas se aplican a las tasas de variacién, incluyendo a un afio de rezago.

IV. Implicaciones préacticas sobre la conducta de politicas comerciales

Siguiendo a Kosacoff y Lopez (2008), “para que el desarrollo de América Latina sea sustentable en el
tiempo se deben producir transformaciones en la estructura productiva y exportadora que permitan una
adecuada insercion de los paises de la region en la nueva configuracion de la division internacional del
trabajo”. En este plano, una pregunta clave para la toma de decision en materia de estrategia empresarial y

publica es ¢cual es el lugar de las “cadenas globales de valor” en la nueva politica economica regional”?

La irrupcion de las CGVs como ejes organizadores de las corrientes de inversion, produccion
manufacturera y comercio internacional obliga, como hemos visto, a des-construir los antiguos modelos del
“mainstream” internacional, y también del regional. Como advierten esos autores “si bien el nuevo modelo
econémico implementado tras la industrializacion por sustitucion de importaciones permitié alcanzar un
mayor grado de integracion de la region en la economia global, es igualmente cierto que América Latina
todavia no ha podido traducir satisfactoriamente esta nueva orientacion en resultados concretos”. Las nuevas
politicas comerciales, orientadas hacia una mayor participacion en las CGVs, deben analizarse desde un
enfoque complementario entre actores privados y pablicos, abarcando el nexo inversion-comercio-servicios en

tanto en el &ambito doméstico como internacional.

Conciliar, en vez de oponer, las dimensiones “nosotros” vs “ellos”, publico” vs “privado” es clave

para disefiar enfoques y politicas pertinentes en el nuevo modelo. A continuacion se revisara la politica
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arancelaria, uno de los principales instrumentos de la antigua estrategia mercantilista de industrializacion por

sustitucion de importaciones.
e Estructuras arancelarias y proteccion efectiva: América Latina y Asia

En América Latina, el tipo arancelario medio aplicable a productos no agricolas descendié 3 puntos
porcentuales entre 2000 y 2010 (cuadro 2). Sin embargo, es todavia superior al doble del promedio de los
aranceles del Asia Oriental, que se situaba en torno a 3.7% . El margen de diferencia es algo menor en el caso

de los productos agricolas, pero los tipos arancelarios siguen siendo mayores en América Latina.

Cuadro 2. Promedio arancelario NMF ad valorem, 2000-2010.

Agricultura Productos no agricolas
2000 2005 2010 2000 2005 2010
Asia oriental 9.0 8.0 8.1 4.4 4.0 3.7
América 134 11.9 11.8 11.1 8.9 8.4
Latina

Fuente: Elaborado en base a CNUCED-ITC-OMC 'Perfiles arancelarios en el mundo, 2011’
Nota: Promedio simple de una seleccién de paises, basada en disponibilidad de datos para los tres afios
considerados.

Sin embargo, lo que realmente importa para una industria es su proteccion efectiva, o sea la diferencia
entre la proteccion que goza al vender su produccion en el mercado doméstico a un precio mas alto que el
precio internacional y el costo adicional que debe pagar, a causa de la proteccion vigente, por los insumos que
usa para producir. La nocién de proteccion efectiva guarda estrecha relacion con la nocién de progresividad
arancelaria: cuando esta es muy marcada, las empresas que producen productos finales se benefician de una
elevada proteccion ya que pueden vender caro y comprar barato; en cambio, las empresas que venden bienes
basicos e intermedios tendran que pagar caro por los bienes elaborados que necesitan (sean importados o
domésticos). Su nivel de proteccion efectiva sera bajo o, incluso, negativo si el sobrecosto sobre los insumos

es mas alto que la proteccion nominal que reciben sobre el producto que venden.

Como lo menciona OMC y IDE-JETRO (2011), una mayor proteccion efectiva se torna sumamente
"inefectiva" cuando los paises participan en cadenas de suministro internacionales, porque un volumen
creciente de la produccion industrial objeto de comercio se compone de bienes intermedios. De manera més
general, una proteccion efectiva alta desincentiva a las exportaciones, ya que la tasa de valor agregado
realizable con ventas en el mercado interno es mucho mayor a lo que podrian esperarse en el mercado
internacional. El sesgo anti-exportador es mucho mas importante cuando el comercio internacional se rige por
el comercio de tareas, ya que lo que importa en ese caso es solamente el valor agregado adicional que puede

aportar un socio en la cadena productiva.

Dicho de paso, medir la tasa de proteccién efectiva como la relacion entre el "precio” del valor

agregado por unidad de producto a precios domésticos y el valor agregado a precios internacionales subraya la
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importancia del tipo de cambio real como uno de los determinantes de la competitividad cuando el comercio
es de "tareas". Siendo el tipo de cambio real el precio relativo de los insumos domésticos no transables en
relacién a los bienes y servicios transables, tiene un peso muy importante en el caso de las industrias
manufacturas donde la mayor parte del valor agregado lo constituyen los sueldos y salarios, o sea no

transables.

Es asi como la tasa de proteccidon efectiva, calculada para cada sector segln su estructura de insumo-
producto y los correspondientes aranceles, ha ido disminuyendo con el tiempo en Asia Oriental, una regién
donde prevalece el modelo exportador de industrializacion (Diakantoni y Escaith, 2012). En general, la
tendencia a que los aranceles aplicados sean méas bajos y la estructura mas plana ha jugado un papel decisivo

en reducir la proteccidn efectiva y fomentar a las exportaciones.

¢Como queda América Latina, comparada con Asia? En ausencia de una base de datos insumo-
producto suficientemente armonizada para la region, se procedié a realizar simulaciones, aplicando a la
estructura productiva de 'Fabrica Asia' la estructura arancelaria de los paises latinoamericanos. Este ejercicio
"contra-factual” mide cual seria la proteccidon efectiva de los paises asiaticos si tuvieran la politica arancelaria

latinoamericana, identificando en ese proceso los eventuales sesgos pro o anti exportador de la misma.

El gréfico 6 muestra el resultado de las simulaciones, aplicando la estructura arancelaria de nacion
mas favorecida (NMF) de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Per( a las estructuras productivas
(matriz insumo-producto) de tres paises asiaticos de diferente tamafio y nivel de desarrollo: China, Malasia y

Corea. Los datos corresponden al afio 2005.

Se observa que los tres paises asiaticos tendrian un arancel ponderado méas alto si aplicaran los
aranceles latinoamericanos, exceptuandose el caso de Chile en donde resultan nitidamente inferiores (panel 1
del grafico). La proteccién nominal seria la mas alta en caso de aplicar los aranceles mexicanos (recuérdese
gue el arancel NMF no incluye los acuerdos bilaterales y regionales, tipo TLCAN o Mercosur). Similarmente,
la tasa de proteccion efectiva (panel 2) que mide, entre otros, el sesgo anti-exportador de la estructura
arancelaria, seria mucho mayor en Asia si copiara las politicas latinoamericanas (siempre excluyendo a Chile,

pero también a Per0).

Malasia, en particular, se veria particularmente afectada por una politica arancelaria latina: de aplicar
los aranceles colombianos 0 mexicanos, el sesgo anti-exportador de la proteccion efectiva se veria mas que
duplicado; a su vez el aumento seria de 170% si se usara la politica arancelaria de Argentina o Brasil. Los
incentivos exportadores serian también menores en China y Corea si copiaran las estructuras arancelarias de
Argentina, Brasil, Colombia y México, aunque con algunos matices, resultado de las especificidades propias
de la estructura productiva propia a cada pais. Al contrario, los paises asiaticos ganarian en incentivos a la
exportacion de aplicar los aranceles chilenos. Esto se debe a dos caracteristicas importantes de la estructura

arancelaria chilena: un arancel bajo y ademés uniforme (o sea, con poca progresividad arancelaria).
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Grafico 6. Proteccion efectiva real en América Latina y Asia: comparacion contra-factual
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Fuente: elaboracion propia, en base a Diakantoni y Escaith, 2012.
Nota: Simulacién de cual seria la proteccion nominal y efectiva en los tres paises asiaticos, de aplicarse la
estructura arancelaria de los paises latinoamericanos.

La simulacién se aplicé solamente a los aranceles NMF y no incluye los tratos preferenciales
otorgados en los acuerdos regionales. Sin embargo, esos tratados suelen preservar el sesgo anti-exportador
que surge de una fuerte progresividad arancelaria. Un estudio de la OMC (2011) revela que, por lo general, los
tipos “preferenciales” no son muy inferiores a los tipos NMF y tienden a mantener las "crestas arancelarias"
para los productos “sensibles”. Asi, en un promedio mundial, alrededor del 66% de los aranceles superiores a

15% no han sido objeto de ninguna reduccion en los acuerdos preferenciales.
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e Facilitacion de comercio

La calidad y eficiencia de los servicios de transporte y logistica, asi como la celeridad de los
procedimientos aduaneros estan fuertemente asociadas con la fiabilidad y predictibilidad de las cadenas
internacionales de suministro. Las CGVs son solo tan fuertes como sus vinculos mas débiles. A medida que
abarcan muchos paises, un problema en un eslabén de la cadena repercute en los demas, con costos
acumulativos. Por lo tanto, los gerentes de esas cadenas ponen mucho énfasis en minimizar los riesgos de
ruptura de abastecimiento. Lo que vale para la parte internacional de las CGVs es también importante para los
eslabones nacionales de la cadena de suministro, si se espera profundizar los encadenamientos productivos

"hacia dentro",

Incorporar mas valor agregado nacional en la cadena implica que proveedores nacionales puedan
suministrar en términos competitivos de precio, de calidad y de seguridad de entrega, los componentes
requeridos. Como lo subraya OMC y IDE-JETRO (2011), el énfasis que pusieron los paises asiaticos en
facilitar el comercio y mejorar los servicios de logistica fueron claves en explicar el éxito de su modelo de
integracion regional, basado en la especializacién vertical de cada economia a lo largo de las cadenas de valor
Yy, en una segunda etapa, su profundizacion territorial hacia dentro. Asi, la calidad de los servicios de logistica
hacia fuera y hacia dentro es fundamental para determinar la competitividad de las empresas nacionales.

El cuadro 3 muestra la situacion relativa de las Américas en relacién a la calidad de los servicios de
logistica, percibida por los operadores del comercio exterior. En los 5 mejores, dos son asiaticos (Singapur y
Hong Kong) y los demas son europeos. En las Américas, EE.UU y Canada, con rango 9 y 14, no estan muy
lejos del mejor, pero hay que bajar hasta el rango 39 para encontrar el primer pais latinoamericano, Chile.

Cuadro 3. Indicador comparativo de calidad de los servicios de logistica para el comercio exterior,
2012.

Economia Rango Indicador Diferencia Economia Rango Indicador Diferencia

con el Nol. con el Nol.
Singapur 1 4.1 100.0 Colombia 64 2.9 59.8
Hong Kong 2 4.1 99.9 Guatemala 74 2.8 57.7
Finlandia 3 4.1 97.6 Ecuador 79 2.8 56.2
Alemania 4 4.0 97.0 Costa Rica 82 2.8 55.9
Holanda 5 4.0 96.7 Republica Dominicana 85 2.7 54.4
Estados Unidos 9 3.9 93.7 Bolivia 90 2.6 51.6
Canada 14 3.9 91.1 El Salvador 93 2.6 51.2
Chile 39 3.2 69.5 Honduras 105 25 49.1
Brasil 45 3.1 68.2 Venezuela, RB 111 25 47.7
México 47 31 66.0 Paraguay 113 25 47.4
Argentina 49 3.1 65.5 Jamaica 124 2.4 45.3
Uruguay 56 3.0 63.5 Cuba 144 2.2 38.3
Perd 60 29 61.9 Haiti 153 2.0 32.8

Panama 61 29 61.6

Fuente: En base a Banco Mundial (2012) '‘Connecting to Compete 2012: Trade Logistics in the Global
Economy' sobre un total de 155 paises.
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Para los paises que se encuentran en la segunda mitad del ranquin mundial, se vuelve muy dificil
competir en los segmentos mas criticos de las cadenas de valor, que son también los que suelen traer mas
beneficios, ya que los riesgos de disrupcion o de atrasos se vuelven inaceptables. Por tener mayor
incertidumbre en los plazos de entrega, su capacidad de competir se ve limitada a la produccién de productos
genéricos, gque se pueden conseguir facilmente a través de otros proveedores, y de bajo costo (que se pueden

almacenar sin aumentar demasiado los costos financieros de la cadena).

V. Implicaciones para la integracion regional

América Latina es una de las regiones del mundo en donde el apetito por acuerdos regionales
preferenciales ha sido y sigue siendo significativo, con objetivos tanto politicos como econémicos. Si, como
lo sugiere OMC (2011), los aranceles han perdido importancia en el marco de los acuerdos comerciales
preferenciales (ACP), ¢qué se negocia en estos acuerdos? Uno de los principales motores de esos acuerdos de
integracion profunda, (los llamados acuerdos OMC-eXtra, que van mas alld de lo que se negocia
habitualmente en el sistema multilateral de comercio) es probablemente la promocién de cadenas globales de
valores. Orefice y Rocha (2011) y OMC (2011) ofrecen pruebas — estadisticas y basadas en estudios de casos
— del papel que desempefian las redes de produccion en la formacion de esos ACP.

Lo que confiere a las empresas integradas en cadenas multinacionales su ventaja competitiva son sus
activos, el capital humano y la propiedad intelectual. En congruencia con eso, las principales normas a que se
refieren las disposiciones OMC-X son las politicas de competencia, los derechos de propiedad intelectual, las
politicas de inversion y de circulacion de capitales. Es asi como, hoy en dia, los procesos de integracién

regional tienen fundamentalmente como objetivo consolidar cadenas regionales de valor.

Desde la perspectiva de las CGVSs, la negociacién de esos acuerdos OMC-X redundan en un marco
regulatorio mas seguro para las partes contratantes, incluyendo los propios nacionales, al reducirse el margen
de arbitrariedad en la conducta de la politica econdmica estatal. Sin embargo, desde la perspectiva del sistema
multilateral de comercio, los ACPs presentan riesgos similares a los antiguos modelos sustitutivos de
importacion, o sea la creacion de una rentabilidad empresarial ficticia y mayor desviacion, que creacion, tanto
de inversion como de comercio. Una fuerte desviacion de comercio e inversion, debido a una preferencia
excluyente, favorece la existencia de monopolios que suelen cancelar los beneficios de los acuerdos. Desde
una perspectiva de "desarrollo hacia fuera", desincentivan también las exportaciones extra-regionales, que no

gozan de la renta generada por la proteccion regional.

Evitar la reconstitucion o consolidacion de una economia rentista, cuando el comercio internacional
esta muy vinculado a redes globales de produccion, va mas alld de reducir y hacer transparentes las

tradicionales barreras arancelarias y no arancelarias. En efecto, los servicios de infraestructura, las reglas de
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inversion y la proteccion de la propiedad intelectual, son los elementos centrales que permiten a las CGVs
desarrollarse y funcionar satisfactoriamente. La aplicacion de normas sobre la competencia en estos sectores

complementa la reduccion de los obstaculos al comercio y otros obstaculos reglamentarios.

Una de las particularidades de las CGVs es que, a la normativa oficial negociada en los ACPs, se
suele sobreponer una normativa de caracter no oficial. Asi, la integracion profunda relacionada con CVGs casi
siempre incluye una relacion comercial y empresarial explicita con paises desarrollados. 1 En ese marco, es
cada vez mas comln para empresas contratantes el tener que firmar un "codigo de conducta" para poder
participar en una cadena de suministro. Este codigo no sélo define las exigencias de calidad de la produccion,
sino también fija normas ambientales y sociales (tales como prohibicion del empleo de nifios o duracion
maxima de la semana laboral) a respetar en los establecimientos dedicados a la produccion. A medida que mas
empresas integran CGVs, ese marco normativo privado tiende en convertirse en las 'buenas practicas' del ramo

industrial.

Vista desde la perspectiva de los paises en desarrollo, la integracién normativa puede crear algunas
ventajas y desventajas. En lo que concierne a las ventajas, los paises en desarrollo pueden importar sistemas
normativos internacionales que ya han sido “ensayados” y representan “practicas Optimas”, sin tener que
pagar los costos de elaborarlos empezando desde cero (OMC, 2011). La integracién permite también
consolidar esas normas, y evitar una carrera hacia el menor comin denominador en materia regulatoria.
Compartir normas facilita también los procesos de integracion regional asentados en la profundizacion de las
cadenas productivas, como ha sido el caso en Asia oriental y aumenta la posibilidad de competir para integrar
cadenas internacionales. La armonizacion de los marcos regulatorios domésticos suele favorecer también el
comercio de servicios en modo 3 (presencia fisica del prestamista de servicios), ya que los obstaculos a este

tipo de comercio son por lo general medidas normativas “dentro de las fronteras”.

En cuanto a las desventajas, los paises pueden verse presionados a adoptar patrones no apropiados
para su nivel de desarrollo, tales como algunas normas ambientales, de propiedad intelectual y laborales
exigentes, o cuando sufren de un atraso inicial significativo en la aplicacion de estandares industriales
(Clougherty y Grajek, 2012). Los costos pueden también afectar a empresas de paises terceros cuando
normas especificas y rigurosas causan desviacion del comercio o altos costos de administrar maltiples arreglos

diferentes.

1 Eso se debe a que la empresa lider des esas cadenas casi siempre origina en paises industrializados o destina su
produccion a esos paises. América del Sur es una excepcion al respecto, ya que muchas de sus iniciativas se dirigen
Unicamente a otros paises de la region.
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VI. Implicaciones para las politicas de desarrollo productivo

La discusién en torno al comercio internacional de tareas tiende a focalizarse en los aspectos
empresariales, lo que facilita su aplicacion préctica. En particular, existen muchas similitudes entre las
cadenas globales de valor y el concepto de 'cluster' productivo. Este concepto ha sido popularizado en Porter
(1985) y ha tenido una gran atencién en América Latina, por relacionar politicas publicas con el desarrollo

industrial y territorial.
e CGVsy 'clusters’ productivos nacionales

Un ‘cluster’ es un conglomerado regional de firmas e instituciones ligadas por interdependencias en la
provision de productos y servicios relacionados. Por su proximidad geogréafica y de actividades, el
conglomerado genera multiples externalidades especificas, permitiendo ganar competitividad al abaratar los
costos. El fortalecimiento de los ‘cluster' tiene un efecto tanto cuantitativo como cualitativo, en el sentido de
promover una produccién mas eficiente, con actividades especializadas y varios contenidos especificos de
valor agregado. Desde una perspectiva de comercio internacional, ese enfoque permite también asociar
empresas pequefias (PYME) al esfuerzo exportador de las grandes firmas, lo que no seria posible si las PYME

actuaran solas.

Ademas de insertarse en un dialogo entre sectores empresarial y pablico, el enfoque de ‘cluster' obliga
a un replanteamiento de este dialogo dentro de las diversas instancias sectoriales y territoriales relevantes al
interior del propio sector publico. Asi, el enfoque de cluster resulta muy apropiado para concretar a nivel
nacional y local los programas de soporte y fomento a la insercion internacional. Sin embargo, muchas veces
el cambio de orientacion de politicas se traduce mas en un cambio de vocabulario que de enfoque. Por
ejemplo, segun Estrada Gonzalez (2012), entre los paises miembros de la OCDE, México — pese a su alto
grado de insercion vertical— se ubica como el segundo con mas barreras al comercio y la inversion, como el
tercero con mayores restricciones en los mercados de productos y la imposicion de barreras a la iniciativa

empresarial y como uno de los paises con menores mejoras relativas en estos indicadores.

Tampoco se deben aminorar las posibilidades de conflicto entre los objetivos empresariales y los del
sector publico, sobretodo en una situacion en la que queda mucho por investigar sobre la coordinacién entre
estrategias locales y globales de generacién de valor (Humphrey y Schmitz, 2000). El objetivo formal de los
programas publicos de fomento de conglomerados es el de generar mayor valor agregado local; aunque parece
legitimo prima facie, puede llevar a errores conceptuales o estratégicos peligrosos en la perspectiva de CGVs.
Un error conceptual muy comun es el de confundir mayor valor agregado con desarrollo industrial. Por lo
general, las actividades de manufactura generan un bajo valor agregado por unidad producida, en contraste
con las actividades primarias o terciarias en las que el contenido en términos de valor agregado por unidad es
mayor. Aumentar el valor comercial unitario generado por la manufactura implica salirse de la actividad

manufacturera misma para agregar mas servicios, sean estos de tipo empresarial o de mercadeo (“branding",
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I&D), que permitan distinguir el producto de la competencia y beneficiarse asi de una renta (casi)

monopolistica.

La receta es conocida, y de hecho es lo que ha llevado a las empresas lider en los EE.UU y en la UE a
alejarse de las actividades de produccidn para concertarse en los segmentos de mayor rentabilidad. Sin
embargo, tener éxito en esta estrategia es sumamente dificil. ‘Capturar’ mas valor agregado implica, muchas
veces, competir contra algunos de los socios de la cadena productiva misma y, de ser exitoso, sustituirlos. Una
modificacion del posicionamiento competitivo de la firma sub-contratante puede ser acordada con la empresa
lider (por ejemplo, cuando la empresa china Lenovo asumio las actividades de computacion personal de IBM,
en lugar de limitarse a ensamblar computadores de esa marca). Es mucho mas riesgoso hacerlo de manera no-
cooperativa, ya que las grandes empresas compradoras pueden obstaculizar el intento (Humphrey y Schmitz,
2000). En todo caso, la sustitucion de socios comerciales extranjeros por encadenamientos nacionales debe
responder a una l6gica de competitividad industrial.

e CGVsy generacion de empleos

Confundir alto valor agregado por unidad y generacién de valor total implica también el riesgo de
desdefiar los segmentos de margenes bajos pero de altos volimenes, que son los que méas contribuyen a la
creacion de empleos de baja y mediana calificacion. En este sentido se suele criticar las formas
predominantes de insercion en las CGVs basadas en manufacturas de procesamiento, por ser intensivas en
trabajo, en lugar de fomentar el desarrollo de talentos locales. Sin embargo, son probablemente esos

segmentos los que mas se necesitan para resolver los significativos problemas de subempleo en la region.

El analisis de la estructura productiva latinoamericana y su comparacién con Asia (Escaith, 2006)
establece que el desafio en América Latina es cuantitativo (mas empleos de calificacion baja y media para la
poblacion sub- o desempleada) antes de ser cualitativo (desarrollo productivo con mas puestos de alta
calificacién). El ejemplo asiatico muestra que promover la industria exportadora de sub-contratacion es parte
de la solucion, ya que permite generar una masa critica de empleos capaz de absorber la mano de obra
excedentaria. Otro desafio es el de ayudar a las pequefias y medianas empresas —en las que se concentra el
grueso del empleo industrial, especialmente de menor calificacibn— en acceder al mercado exportador.
Helwitt y Gillson (2003) presentan una serie de medidas que los programas de facilitacion de comercio

deberian adoptar al respecto.

Para PYMES, participar en una CGV no siempre implica exportar directamente, sino muchas veces
proveer suministros a otra empresa doméstica que realiza la operacion de exportacion. De hecho, esta es una
practica muy comun en Asia oriental en el area de prendas de vestir, donde los productores son PYMEs que
pertenecen a redes coordinadas por grandes empresas que manejan los pedidos del exterior. Por lo tanto, las
operaciones de facilitacién de comercio no s6lo deben enfocarse en operaciones directamente vinculadas con
operaciones de comercio exterior, sino también en aquellas que permiten abrir indirectamente los mercados de

exportacion a las PYMES al fomentar su capacidad de suministrar insumos a empresas exportadoras.
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Helwitt y Gillson (2003) destaca los altos costos de transporte y logistica en América Latina, que
obligan a las empresas a mantener niveles de inventarios mucho mayores a lo considerado normal en los
EE.UU. En un modelo tipico de CGVs, “justo a tiempo e inventarios cero”, estas deficiencias logisticas se
vuelven criticas: reducen la competitividad de los proveedores domésticos alejados de las zonas fronterizas,
no solo en materia de costos, sino aun mas importante, en cuanto al riesgo de disrupcion de la cadena
productiva. En el mejor de los casos, esos altos costos logisticos internos amplian el fenémeno de
concentracién geogréafica en torno a algunos centros exportadores; en el peor, condenan a mantener altisimo el

contenido importado de la actividad exportadora.

Otro segmento de creciente potencial exportador y de creacion de empleos son las cadenas de valor en
servicios. Hasta hace poco, los servicios no habian recibido mucha atencion en la formalizacion de politicas
desarrollistas dominantes en la region, todavia muy focalizadas en la industria manufacturera. Como lo
menciona Gereffi y Fernandez-Stark (2010) mas y mas empresas grandes de servicios invierten o sub-
contratan en paises en desarrollo, buscando ventajas competitivas en materia de calificacion, idiomas y
proximidad geogréfica y cultural. Por ejemplo, varias empresas indias, lideres en la prestaciéon de servicios
informaticos, han reforzado su implantacion en Brasil, México y Uruguay con el objetivo de abastecer el
mercado Norte Americano. La subcontratacion de esos servicios suele imponer altos grados de interaccion
entre el cliente y el proveedor, ya que las actividades son complejas y requieren un alto grado de
personalizacién. Por lo tanto, este segmento ofrece grandes oportunidades en términos de transferencia de

conocimiento y "buenas practicas internacionales" al pais anfitrién.

En este sentido, CEPAL (2007) investiga la corriente de traslacion (“outsourcing™) para identificar el
potencial exportador de la regidn en materia de servicios de alto valor agregado a las empresas. Pero tampoco
son de desdefiar otras actividades que tienen la ventaja de ofrecer posibilidad de empleos a trabajadores de
muy diferentes niveles de calificacién. Por ejemplo, los servicios de salud tienen un potencial considerable en

aquellos paises en desarrollo que puedan ofrecer servicios adecuados, especialmente en atencién y cuidado.

VIl. Conclusiones.

El auge de las cadenas globales de valor como nuevos ejes organizadores de la economia internacional
debe analizarse desde un enfoque complementario, abarcando el nexo “inversion-comercio-servicios” en las
dimensiones tanto domésticas como internacionales. En los modelos empresariales de cadenas de valor, que
segmentan el proceso de produccion en multiples tareas antes de sub-contratarlas, la competitividad se define
a un nivel muy detallado y con exigentes criterios de calidad. Esto apunta a analizar la competitividad como el
posicionamiento de una empresa frente a otras empresas (Barbero et al. 2008) aun cuando su desempefio

pueda ser afectado por factores del sector o del pais en que la empresa esta inserta.
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En términos econdmicos, el comercio de bienes es remplazado por un comercio de tareas, con una
fuerte relacién enddgena entre importaciones de insumos y competitividad externa. La "adopcion™ de una
empresa local por una cadena internacional de valor ofrece grandes oportunidades de mercado y de
graduacion a esa empresa, pero implica también para ésta aceptar codigos de buena conducta, explicitos e
implicitos, que pueden limitar sus opciones. Para muchas empresas, importar insumos competitivos validados
por una cadena global es condicion necesaria para poder exportar. AlUn si todavia subsisten margenes de
sustitucion de importacién y espacios de politica dentro de un partnership entre sectores privados y publicos,

para ser sostenible esa sustitucion debe proceder como consecuencia de una logica empresarial.

Para los paises mas pequefos, mayoritarios en América Latina y el Caribe, las cadenas globales son
una buena noticia en cuanto a su capacidad a desarrollar actividades manufactureras. Cuando uno compite por
tareas y no por producto final, la falta de produccién de insumos en los paises deja de ser una restriccion y es
mucho mas facil alcanzar niveles internacionales de competitividad. El ejemplo de Costa Rica, que sobrepasa
a Brasil en materia de exportacion de productos de tecnologia de informacidn, es ilustrativo de ese potencial.

De hecho, el comercio de tareas que surge del intercambio de bienes intermedios a diferentes etapas
de su proceso de elaboracién crea oportunidades de comercio que no existian en los modelos teéricos
anteriores. En término practico, esto implica que aprovechar las tendencias contemporaneas de
deslocalizacién y subcontratacién de las redes empresariales internacionales no impide continuar
promoviendo una plataforma nacional de campeones industriales integrados al "estilo antiguo". En sus
primeras etapas, las actividades de sub-contratacion son usualmente intensivas en mano de obra poco
calificada y suelen auto-financiarse por inversion directa. Por lo tanto, no desvian recursos locales en capital

fisico y humano sofisticado que precisan las grandes empresas latinoamericanas integradas.

Otra consecuencia del auge de las cadenas globales ha sido la de internacionalizar la prestacion de
servicios. La region, por su proximidad geografica y cultural con centros importantes de consumo en EE.UU y
Europa, tiene un potencial exportador que debe ser aprovechado. Ademas, esas industrias intensivas en mano
de obra son necesarias para reducir la segmentacion de los mercados laborales en la region, que resulta del
magro desempefio cuantitativo de las industrias integradas desde los afios setenta; los empleos creados

permiten absorber la poblacion de baja calificacion que se ha acumulado en el sector urbano informal.

Finalmente, el cambio de naturaleza del comercio internacional hacia cadenas globales de valor
implica revisar las politicas nacionales. La mundializacion de la manufactura no sélo ha disipado la distincion
entre “nosotros” y “ellos”, sino también ha borrado muchas de las diferencias que se establecieron después de
la segunda guerra mundial entre las economias industrializadas y los paises en desarrollo, entre “el centro y la
periferia”. Ese “aplanamiento del planeta” obliga a analizar la economia politica del comercio internacional
desde la perspectiva de la economia de redes, en la que las estrategias de cooperacién son mucho mas

fructuosas que las de enfrentamiento. Nunca antes resulté méas evidente la importancia de esa cooperacion
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gue después de la gran recesién de 2008-2009 y tras el surgimiento del G20 como instancia principal de la

nueva gobernanza internacional.
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Anexos
1. Etapas productivas y distancia hacia la demanda final.

Siguiendo a Fally (2011) se definen, para cada sector i, dos métricas N; y D; :

N; indica cuantas etapas fueron involucradas para producir el bien fabricado por la industria i;

D; indica cuantas etapas quedan hasta que el producto llegue a su uso final en término de contabilidad
nacional (consumo o inversion, excluyendo a consumo intermedio).

La estimacion de N; requiere de los datos de matrices insumo-producto. Siendo a;; el coeficiente técnico
asociado a la tabla insumo-producto (consumo intermedio de bienes producidos por j para producir una unidad
dei):

Ni=1+3;aN; [A.1]
Con i,j=1, .., n (numero de sectores)

La coleccion de ecuaciones [A.1] para todos los sectores i define un sistema de n ecuaciones con n incégnitas.
Su solucion es Unica en todos los casos usualmente encontrados.

De manera similar, D; refleja el numero promedio de etapas entre el sector i y la demanda final (consumo,
inversion o exportacién) del bien final, incorporando parte o totalidad del producto i.

En una economia abierta, el consumo final de i satisface a la identidad:
Ci = Yi - ZJ atij + Mi - Xi [AZ]
Donde Y es el valor de la produccidn de los sectores i,j.

La proporcion de bien i usado como bien intermedio para producir el producto final de la industria j se
determina como:

Di=1+3;b;D; [A-3]
Con b]j = aji . YJ/( Yi + Mi - X,) [A4]

Como [A.1], el sistema [A.3] suele tener una solucidn Unica. Si toda la produccion esta usada para la demanda
final, el indice D es unitario; si una parte de la produccion entra en la composicion de otros productos, el valor
es superior a 1. El indice Di sera mayor en relacion directa con (i) la proporcion b de la produccion usada
para consumo intermedio, Y (ii) el nmero de sectores j que usan la produccion de i.

A diferencia del articulo original de Fally (2011), en un ambito de matrices insumo-producto internacionales,
los coeficientes a;; y bjj incluyen a varios paises y las importaciones o exportaciones se refieren solo al "Resto
del Mundo". Es de subrayar que las mediciones N; y D;, cuando aplicadas a datos de la contabilidad nacional,
padecen de varios sesgos de agregacion. Subestiman, en particular, la longitud de las cadenas productivas
cuando las empresas que participan en la cadena de suministro pertenecen al mismo sector productivo.

2. Restriccién de balanza de pagos, modelo de Thirlwall y colinearidad importaciones-exportaciones

Los modelos de restriccion de balanza de pagos buscan medir la tasa de crecimiento econémico compatible
con el equilibrio de largo plazo de la balanza de pagos (o sea, con un nivel sostenible de endeudamiento
externo). En el modelo de Thirlwall (1979), la expansion de la demanda interna, vinculada al crecimiento
econdmico, determina un aumento de las importaciones mediante una relacion de elasticidad con el ingreso
domeéstico. Por su parte, las exportaciones son independientes de la situacion doméstica y dependen del
crecimiento de los mercados externos, mediante también una elasticidad-ingreso mundial. En el largo plazo,
se suele excluir los efectos nominales (precios relativos del intercambio de bienes) y asumir la constancia del
tipo de cambio real, de tal manera que un pais solo puede aumentar su tasa de crecimiento con equilibrio
externo si puede aumentar la elasticidad-ingreso de sus exportaciones o logra reducir su propension a
importar.
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El modelo de Thirwall se puede asi simplificar para verificar la regla de crecimiento propuesta por Harrod en
los afios treinta:
dY=6X/rn [A.5]
con OX=d8Z¢ [A.6]

dY: crecimiento del producto doméstico, 6X: crecimiento de las exportaciones, 6Z: crecimiento de la
economia mundial, =: elasticidad-ingreso de las importaciones, : elasticidad-ingreso de las exportaciones.

El tratamiento usual de esa relacién para fines de politica comercial suele implicar una independencia entre
elasticidades de importaciones y de exportaciones (m,¢), el objetivo siendo el "incremento de la elasticidad-
ingreso de las exportaciones en concomitancia con la reduccion de las elasticidades-renta de las
importaciones" (Prates-Romero et al., 2011, p.188).

Sin embargo, exportar en un marco de cadenas globales de valor implica al contrario aceptar una relacion
enddgena entre importaciones y exportaciones, en una relacion compleja de causalidad donde las empresas
tienen que importar insumos para exportar. O sea, las elasticidades (m,€) de importaciones y de exportaciones:
(i) ya no son independientes, y (ii) las importaciones tendran que preceder a las exportaciones.

Para comprobar esto, se realiza el test de Granger, que estima estadisticamente la direccién de "causalidad"
(maés bien, de anterioridad) cuando hay una relacion temporal entre las dos variables importacion y
exportacion. La prueba de causalidad evalGa (i) cuanto del valor de la variable en el periodo puede ser
explicado por los valores pasados de la misma variable (enfoque autoregresivo) y luego (ii) analiza si la
incorporacién de valores rezagados de la otra variable puede mejorar esta explicacion. Se dice que es causado
en el sentido de Granger si los coeficientes de esos rezagos son significativos.

En términos practicos, si el crecimiento de las exportaciones e importaciones X y M son estacionarias, la
prueba para la variable X se construye de la manera siguiente. Primero, se escribe la parte autoregresiva de la
ecuacion de regresion:

OXy=ap+ Xie1..n @ OX¢j + Uy [A7]
Luego, el modelo se aumenta con los valores rezagados de 5M:
OXi =80+ Yiet..n @ OXi + Yicy..n D My + U [A.8]

La prueba se realiza sobre el valor de los coeficientes b;, la hipétesis nula siendo b;= 0 para todos los rezagos
i. Se repite la prueba, invirtiendo el papel de las variables X y M, para capturar las relaciones de causalidad
cruzada.

En los resultados presentados en el cuadro 1, los rezagos se han limitado a un afio, para captar solamente los
efectos de corto plazo, tipicos de las relaciones de intercambio dentro de una cadena de valor. Esto introduce
el riesgo de una especificacion incompleta del modelo estadistico y un debilitamiento del poder del test. La
estacionalidad de las series es otro problema empirico, ya que las elasticidades-ingreso de mediano plazo
pueden ondear durante etapas de transicion (Escaith et al. 2010). Una investigacion més rigurosa deberia usar
datos de mayor frecuencia (trimestral o0 mensual) y mayor desagregacion sectorial; pero esos datos sélo estan
disponibles en series largas para algunos paises de la region.
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3. Tasa de Proteccion Efectiva (TPE)

El célculo de la TPE se realiza sobre el valor agregado doméstico de un sector de actividad j, estimado a partir
de los precios domésticos (V;), en relacion al mismo valor agregado del sector pero estimado a partir de los
precios existentes en el mercado mundial (V)

TPE; = Vj/V [A.9]
O sea:
TPE; = [t-Xiti -ap)l/ [1-(Xiay)] [A.10]

Con t; la tasa de proteccién nominal del sector i (arancel promedio que pagan las importaciones de bienes
producidos por el sector i) y a;; el coeficiente técnico basado en la matriz insumo-producto (véase [A.2]).

La proteccion nominal aumenta el precio tanto de los productos importados como los de los domésticos, ya
gue los productores nacionales pueden subir sus precios hasta el precio internacional aumentado del impuesto
aduanero sin temer la competencia externa. La formulacion [A.9] ilustra bien el sesgo anti-exportador de una
alta TPE positiva, ya que las empresas del sector beneficiado generan mas valor agregado por unidad de
producto vendiendo en el mercado doméstico que operando para la exportacion.

Las simulaciones contra-factuales realizadas en el grafico 6 emplearon los coeficientes técnicos a;; medidos
para los paises asiaticos en 2005 y los aranceles sectoriales de los paises latinoamericanos. O sea, simulan lo
gue seria la TPE de los paises asiaticos si tuviesen la misma politica arancelaria que los paises latinos. Esa
simulacion es sélo indicativa: como lo subraya Diakantoni et al. (2011), la TPE tiene ciertas limitaciones
cuando se usa para simulaciones, ya gque no contempla las posibilidades de sustitucion de insumos que pueden
realizar las empresas con el paso del tiempo.
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