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Prefacio

La coleccidon “La hora de la igualdad”, que incluye el nimero que aqui
presentamos, responde a la genuina necesidad de profundizar los andlisis y
las propuestas planteadas por la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) en el documento La hora de laigualdad: Brechas por cerrar, caminos
por abrir. Dicho documento fue sometido a consideracion de los gobiernos de
América Latinay el Caribe en el trigésimo tercer periodo de sesiones de la CEPAL,
celebrado en Brasilia del 30 de mayo al 1 de junio de 2010. En cierto modo marca
un antes y un después en los enfoques de la CEPAL.

En dicha ocasidén los y las representantes de los paises de la regién acogieron
con entusiasmo los mensajes contenidos en el documento. Asimismo, en cada
vez mas instancias posteriores, multiples actores de la regién han solicitado que
la CEPAL profundice los analisis y las propuestas alli planteados. Esta demanda
ratifica nuestra conviccién de que lo que tal documento logré acuiar fue una
estrategia de desarrollo a la altura de los tiempos y con una auténtica vocacion
de igualdad. De alli, pues, la necesidad de seguir avanzando en las reflexiones y
propuestas mediante esta coleccién que hoy presentamos.

Partimos diciendo, en aquella ocasién, que la profundizacion de la
democracia, como orden colectivo y como imaginario global compartido,
clama por mayor igualdad de oportunidades y de derechos. Argumentamos
que la igualdad social y un dinamismo econémico que transforme la estructura
productiva no estan refidos entre si y que el gran desafio es encontrar las
sinergias entre ambos. Insistimos en que no hay contradiccién sino confluencia:
hay que crecer para igualar e igualar para crecer.

9|



Coleccién "La hora de la igualdad"

Hemos propuesto, como elementos rectores del desarrollo de cara al futuro,
crecer con menos heterogeneidad estructural y mas desarrollo productivo, e
igualar potenciando capacidades humanas y movilizando energias desde el
Estado. Planteamos revertir las tremendas disparidades espaciales mediante
sociedades mas integradas en torno a dindmicas productivas, con sinergias
sociales y territoriales positivas. Enfatizamos la importancia de reforzar la
proteccién de la gente mejorando tanto los mercados laborales como la
capacidad de las finanzas y gestiones publicas. Asi como afirmamos que en la
agenda de la igualdad urge ocuparse de las vulnerabilidades sociales, también
dijimos que para ello juega un papel fundamental una macroeconomia que
proteja frente a las vulnerabilidades de la volatilidad externa.

Finalmente, el valor de la igualdad y su conjugacién con el crecimiento no
pueden desentenderse de lo que determina con mas fuerza nuestro futuro
y el de todos: el cambio climatico. Igualdad significa, en este sentido, mitigar
los efectos del cambio climatico de modo tal que se respete el principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas y no sean los pobres, ni los
paises pobres, los que terminen pagando los mayores costos en este cambio.
Significa repensar el paradigma del desarrollo en funcién de un vinculo mas
humanizado entre todos, y un vinculo mas amable con la naturaleza.

En el marco de los desafios trazados por el nuevo escenario mundial y el
valor de laigualdad, en La hora de la igualdad hemos formulado planteamientos
claros en materia de pacto fiscal, desarrollo productivo, proteccién social,
convergencia territorial, generacién de capacidades mediante la educacion y de
oportunidades por el expediente del empleo. Se ha colocado la agenda de la
igualdad en la articulacién entre diversas dimensiones y se procura acufiar una
vision estratégica del desarrollo que queremos en el mundo que enfrentamos,
replanteando con energia el rol del Estado en distintos ambitos.

Hemos manifestado, en primer lugar, la necesidad de un Estado que
garantice un entorno macroeconémico adecuado para prevenir y enfrentar la
volatilidad, llevar los ritmos de crecimiento hacia sus mayores potencialidades
y promover un patrén de crecimiento hacia un mayor dinamismo productivo y
una menor vulnerabilidad en el dmbito laboral.

En segundo lugar, el Estado debe desempenar un papel activo en promover
cambios en la matriz productiva hacia la mayor incorporacién de progreso técnico
y, complementariamente, impulsar politicas decididas para reducir las brechas de
productividad entre los distintos sectores y niveles de la estructura productiva.

En tercer lugar, el Estado debe comprometerse a reducir las disparidades
territoriales en capacidades productivas, en articulacion con mercados
ampliados, en mayor convergencia en el acceso a los servicios y en menores
desigualdades en los niveles de bienestar.

En cuarto lugar, el Estado debe impulsar politicas activas y pasivas en el
ambito del empleo, a fin de proteger frente al desempleo, cerrar brechas de
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ingresos laborales como mecanismo clave de promocién de la igualdad e
incrementar las tasas de participacion y las tasas de empleo.

En quinto lugar, el Estado debe intervenir de manera mas decidida en el
ambito social, para garantizar mayor acceso al bienestar y mayor desarrollo
de capacidades de quienes se encuentran en situacion de mayor rezago y
vulnerabilidad, lo que contribuye sustancialmente a cerrar las brechas sociales.

Por ultimo, en el ambito politico el Estado juega un rol protagénico, al cual
no puede renunciar. Se trata, aqui, de velar por mas democracia y mas igualdad,
dos caras de la misma moneda. Por el lado de la democracia, el Estado debe
apostar por mejorar la calidad de la politica en sus procedimientos, por agendas
estratégicas que reflejen la deliberaciéon de un amplio espectro de actores y
por una voluntad popular que se traduzca en pactos que provean legitimidad
y garanticen politicas en el mediano y largo plazo. En materia de igualdad el
Estado debe ocuparse de incrementar la participacion de los sectores excluidos
y vulnerables en los beneficios del crecimiento. Para ello es la igualdad de
ciudadania —de derechos, de voz publica, de sujetos plenos— el vinculo en
que la politica se eslabona con la igualdad social.

Se trata de reponer y rearticular un Estado con injerencia en la orientacién
del desarrollo y con real capacidad de asignar recursos y cumplir funciones de
regulacién. Esto debe ocurrir en el marco de nuevas relaciones con la sociedad,
con el sistema de representacion y con la base de constitucion de los actores
sociales o, si se quiere, la sociedad civil.

En estos sentidos recién planteados se ha entendido y se entiende, en La
hora de la igualdad, el desarrollo latinoamericano y caribefio en un mundo
globalizado y en el marco de los desafios propios de la actual inflexién histérica.
Asi la CEPAL recrea su propio conocimiento técnico acumulado a lo largo de mas
de seis décadas de intenso trabajo. Con esta propuesta se pretende respaldar
valores Ultimos a los que adherimos sin reservas, con el rigor técnico que forma
parte del patrimonio de la casa.

En este marco, los trabajos incluidos en la presente coleccion son,
parafraseando el subtitulo del documento matriz, “caminos por abrir”. Tales
trabajos no surgen de manera azarosa ni espontdnea. Son parte de una linea
central en el desarrollo de ideas dentro de la CEPAL. Cada documento incluido
en la coleccion corresponde a un grupo interdisciplinario, compuesto por
profesionales de la mayor jerarquia, y es fruto de un arduo trabajo de discusién e
investigacion. Estos grupos de trabajo se formaron por decisiéon de la Secretaria
Ejecutiva de la CEPAL para profundizar tematicamente los distintos componentes
de la propuesta que la CEPAL lanz6 en Brasilia en 2010 y complementar, ademas,
los vacios que el documento original no logré colmar y que en dicha ocasion
quedaron planteados como nuevos. Cada nuevo nimero de la coleccién procura,
como en esta ocasion, ir completando el “rompecabezas” de la igualdad con
nuevos aportes.
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Prologo

En este documento se analiza el potencial aporte del comercio internacional a
la renovada vision integrada del desarrollo que se propone en dos documentos
clave de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL): La
hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir, publicado en 2010,
en ocasion del trigésimo tercer periodo de sesiones de la CEPAL, celebrado
en Santo Domingo, y Cambio estructural para la igualdad: una visién integrada
del desarrollo, publicado en agosto de 2012 para el trigésimo cuarto periodo
de sesiones de la CEPAL, realizado en San Salvador. En ambos documentos se
propone la simultaneidad del crecimiento y un cambio estructural que mejore
la igualdad y la sostenibilidad ambiental, respetando la diversidad de las
realidades nacionales.

La idea central de este trabajo es que el aporte del comercio internacional
al desarrollo inclusivo no es automatico y depende mucho de la calidad de
las politicas publico-privadas que lo orienten y complementen. El desarrollo
inclusivo es un crecimiento que genera una insercion laboral, productiva y
social mas satisfactoria y equitativa, lo que depende, en gran medida, de un
conjunto de politicas que promueven la convergencia productiva y los cambios
institucionales, y garantizan la proteccion social.

En particular, en este documento se pretende evaluar como el comercio
internacional afecta el crecimiento y la igualdad en la region. El comercio
internacional puede ayudar a reducir la heterogeneidad estructural en términos
de brechas productivas entre estratos de empresas, en la medida en que
las exportadoras tengan mayor presencia relativa en el total de empresas.
Esto se debe a que las empresas exportadoras en la region tienen niveles de
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productividad y de remuneraciones superiores a los de las demdas empresas,
lo que, a su vez, demuestra que poseen mas formalidad, un mejor acceso al
financiamiento, una mayor escala de produccién media y un nivel medio de
capital humano superior. En la medida en que se logre la internacionalizacién de
un mayor nimero de empresas, se reduciran las brechas productivas y sociales.
Cuanto mayor sea la concentracion en las empresas exportadoras y menores
sus eslabonamientos con el resto de la economia, mas se acentuara la brecha
de productividad.

Por medio de las importaciones, el comercio internacional también
aumenta la productividad de las empresas mediante el acceso a bienes de
capital e insumos intermedios con mejor relacién calidad-precio. Ademas, las
importaciones de bienes de consumo aumentan el bienestar de los hogares,
al permitir el acceso a una canasta de bienes y servicios mas diversificada y a
costos internacionales.

El aporte del comercio al crecimiento inclusivo también depende del
resultado neto del empleo asociado al sector exportador, por una parte, y de
los puestos de trabajo perdidos a causa de las importaciones, por la otra. En esta
publicaciéon se indica que el empleo directo e indirecto del sector exportador
representa entre el 10% y el 25% del empleo total en los paises de la regién. En
la dltima década, este empleo ha aumentado y supera la cantidad de empleos
perdidos por el incremento de las importaciones. Un dato interesante es que
cada millén de doélares exportado a la region o a los Estados Unidos genera mas
empleo en relaciéon con el mismo monto exportado a Asia o a Europa. Esto se
explica por la concentracién en manufacturas de las exportaciones a los dos
primeros destinos, que generan relativamente mas empleo, y la concentracién
en materias primas (procesadas) de las exportaciones a los dos ultimos destinos,
que generan menos trabajo. Es decir que el comercio dentro de la region tiene
mas efectos inclusivos. Ademas, las exportaciones a la regién de Asiay el Pacifico
muestran un gran potencial aun desaprovechado en términos de generacién de
empleo, en la medida en que se estimulen los eslabonamientos asociados a las
exportaciones de recursos naturales.

Pese a los resultados positivos, el comercio exterior de la region se caracteriza
por sus propias brechas externas e internas que atentan contra la igualdad. La
principal brecha externa es el menor valor de las exportaciones por habitante
en América Latina y el Caribe en relacién con las economias industrializadas,
lo que refleja, en parte, la menor productividad en la region. Otras brechas
externas se refieren al limitado nimero de empresas exportadoras por millén
de habitantes, a la baja participacion de las pequenas y medianas empresas
(pymes) en las exportaciones y a su alta tasa de rotacién, asi como al limitado
apoyo publico al sector exportador. Asimismo, los encadenamientos externos e
internos son mas bajos, en particular para algunos productos basicos, como los
productos energéticos y minerales, cuya produccién tiende a desarrollarse en
enclaves. Las brechas internas entre el sector exportador y el sector orientado al
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mercado nacional se refieren principalmente ala alta concentracién de las ventas
externas en un numero reducido de empresas y productos, con las consabidas
diferencias de productividad e ingresos asociadas a esta concentracion.

En este documento se propone la adopcién de distintas politicas regionales y
nacionales de modo que este sector pueda realizar una mayor contribucion para
lograr un cambio estructural que permita cerrar las brechas productivas. Un primer
conjunto de propuestas busca promover la integracién regional abierta porque,
comparado con el comercio extrarregional, el comercio intrarregional aporta mas
al crecimiento inclusivo por el alto contenido de manufacturas, pymes y empleo.
La profundizacién de la integracidn regional también mejora la competitividad
latinoamericana a nivel internacional. En particular, es urgente que se trabaje en la
mejora de un entorno propicio al desarrollo de cadenas de valor intrarregionales,
lo que implica armonizar las normas y regulaciones del comercio para facilitar el
intercambio de bienes y servicios, la inversion extranjera y el cierre de las brechas
de infraestructura fisica, conectividad y logistica.

Un segundo grupo de propuestas se concentra en el ambito nacional.
En particular, se busca fortalecer la coordinacién y el enfoque integral de las
politicas. Esta mejor articulacién es necesaria entre los organismos encargados
de negociar los compromisos comerciales internacionales, los entes de
promocién y diversificacién de las exportaciones, de atracciéon de inversion
extranjera directa, de innovacion y difusién tecnoldgica, de fomento productivo
y empresarial, y de capacitacién y formacién de recursos humanos, incluidas la
educaciéon mediay universitaria. Las politicas y los programas deberian funcionar
en torno a planes compartidos en los que se hayan expresado los distintos
intereses territoriales con responsabilidades bien definidas en materia de
financiamiento, coordinacién y desempefo. Las politicas deben tener en cuenta
el objetivo final de un mayor nivel de desarrollo e igualdad, y retroalimentarse
con las politicas sociales.

Otro conjunto importante de politicas se concentra en una facilitacion del
comercio que reduzca los costos de los intercambios comerciales y aumente
la productividad, lo que tendria un efecto positivo en las remuneraciones de
los trabajadores y la igualdad. En este campo, existen diversas propuestas
relacionadas con la armonizacién de los procedimientos administrativos, el uso
de los instrumentos de negocios modernos (ventanillas interagenciales Unicas y
facturas y certificados de origen electrénicos, entre otros) y la cooperacién con
donantes (Australia, China, el Japon, la Republica de Corea y la Unién Europea)
para fortalecer las capacidades nacionales y regionales.

Para potenciar el caracter inclusivo del comercio, las politicas deberian
promover un desarrollo de la estructura productiva que privilegie la creacién
de empleos de calidad. Es necesario generar mas y mejor empleo (directo
e indirecto) en el sector exportador y facilitar la participacién laboral de las
mujeres y los jovenes. Esto incluye apoyar a los sectores productivos y a las
politicas de educacién y trabajo, asi como a las politicas sociales que mejoren
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las oportunidades para quienes pueden beneficiarse de la apertura comercial,
y ayudar a los que se ven desplazados por el comercio, de modo que puedan
desarrollar nuevas habilidades y encontrar otras oportunidades.

Un drea importante de politicas para la inclusion es el apoyo a la insercién de
las pymes en las cadenas de valor mediante la exportacion directa o el desarrollo
de un vinculo con empresas exportadoras. Se requiere disefar programas de
apoyo productivo de largo plazo con una mayor continuidad institucional.
El foco debe ponerse en la formaciéon de recursos humanos en pymes, el
impulso al emprendimiento femenino exportador, el estimulo a la innovacion
y la articulacion horizontal y vertical entre los productores para potenciar el
atractivo como oferentes.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva de la
Comisién Econémica para

América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Sintesis

En esta publicacion, que se deriva del documento de posiciéon de 2010 de la
CEPAL, titulado La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir, se
pretende ofrecer evidencias sobre el vinculo entre el comercio internacional —y
en particular el desarrollo exportador— y algunos aspectos relacionados con
la igualdad (empleo exportador, empresas exportadoras, género y comercio,
encadenamiento exportador), y proponer orientaciones de politica publica que
puedan reforzar este vinculo.

La notable expansion del comercio internacional en América Latina y el
Caribe en la ultima década no garantiza un desarrollo equilibrado desde el
punto de vista econémico, social y territorial, pero presenta oportunidades que
deben aprovecharse. La region enfrenta el desafio de mejorar la calidad de su
insercion internacional y aumentar los efectos inclusivos de su comercio, de
modo que este pueda aportar a un desarrollo mas equitativo. Esto no ocurre
de manera automatica. La idea central de este trabajo es que los beneficios del
comercio internacional dependen mucho de la calidad de las politicas publico-
privadas que lo orienten y complementen, asi como de la cooperacién regional.

En un mundo globalizado, la posibilidad de crecer y reducir las desigualdades
estd ligada a escenarios que mejoren la insercién internacional de nuestros
productos y empresas, y que vayan acompafnados de politicas activas de
innovacién, competitividad, desarrollo productivo, y empleo y capacitacion.
Ademas, es clave que exista un contexto macroeconémico e institucional
propicio para el desarrollo y para lograr una mayor equidad.
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El comercio internacional inclusivo, un concepto que estd cada vez mas
presente en el mapa del mundo académico, politico y de los organismos
multilaterales, se define aqui como un tipo de comercio que facilita el crecimiento
con una disminucién de la heterogeneidad estructural y un aumento de la
equidad. En este trabajo se hace referencia a los estudios sobre las relaciones
entre comercio, productividad, crecimiento, pobreza y equidad, por una
parte, y los canales de transmisién en los distintos niveles de politica publica,
por la otra. Se concluye que el aumento del comercio internacional puede
incrementar el crecimiento, pero, para asegurar efectos inclusivos, se requiere
contar con politicas orientadas a lograr este objetivo y una mayor relacion
entre los distintos niveles de las politicas macro y microeconémicas, incluidas
también otras areas, como las politicas de igualdad de género y desarrollo de
infraestructura (capitulo I).

También se analiza la calidad de la insercién internacional de América Latina
y el Caribe desde el punto de vista de la inclusion (capitulo Il). Se destaca el nuevo
escenario mundial y las tendencias proyectivas relevantes y se evalua la calidad
de las exportaciones y el patron de especializacion, asi como los principales
tipos de insercién de la regidn, analizando los cambios de la composicién vy el
destino de los envios en valor y cantidad, y los indicadores de concentracion.
Se concluye que se estan acentuando las ventajas comparativas tradicionales
basadas en exportaciones de recursos naturales y que los avances aun son
insatisfactorios, ya que, en varios casos, el comercio no ha disminuido los
desequilibrios ni la heterogeneidad estructural (sobre todo a nivel territorial).
Algo similar ocurre con las brechas de igualdad de género y de las insuficiencias
de logistica.

El nuevo escenario modifica los determinantes de la competitividad y los
vinculos entre comercio e igualdad. La mayor interaccién entre la intensidad del
cambio tecnoldgico y los cambios en el mapa mundial del poder econémico
acentua la presencia de las regiones emergentes (en particular la de Asia en
desarrollo) en la economia internacional. Esto hace que sea necesario definir
nuevas estrategias de insercién internacional que apunten a explotar las
oportunidades que ofrecen las economias de América Latina y el dinamismo
de los paises en desarrollo en términos mas generales. En el caso del vinculo
con Asia y el Pacifico es importante diversificar los intercambios y potenciar las
dimensiones de mayor inclusividad del comercio.

El potencial inclusivo del sector exportador se puede desarrollar mediante
el incremento de los eslabonamientos internos y externos de dicho sector, asi
como el aumento del nimero de empresas y de empleos asociados a este. En
este documento se analiza el empleo directo e indirecto generado en el sector
exportador, sobre la base de las matrices de insumo-producto, incluidos datos
desagregados por género para varios paises de la region (capitulo Ill). El nivel
salarial del empleo exportador suele ser mayor que el promedio de la economia,
aunque se observa una particular precariedad del empleo exportador femenino
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en distintos sectores y paises. Si bien en este trabajo no se analiza en profundidad
el impacto de las importaciones, se presenta una estimacion (para mediados de
la década de 2000) de la creacién o pérdida de empleos atribuible a la mayor
intensidad en las exportaciones e importaciones, la que resulta en un efecto
neto positivo. Ademas, se revisa con detalle para todos los paises de la regién
la evolucion y las caracteristicas de las empresas exportadoras, en especial las
pymes, y los organismos y programas de fomento exportador. Al observar las
caracteristicas de las empresas y los empleos generados por destinos, se destacan
las mayores dimensiones de inclusividad en el intercambio con los paises vecinos
y con la propia regién. Se concluye que la concentracién estructural de los envios
en pocas empresas es muy marcada y que existen menores niveles de apoyo a
las pymes que en los paises desarrollados. La calidad del empleo asociado a las
exportaciones podria ampliarse y mejorarse mediante el fomento de una mayor
diversificacion de productos y empresas exportadoras, en especial pymes, lo que
requiere de programas articulados que permitan aumentar su productividad y
faciliten su insercién directa o indirecta en las cadenas de valor.

El reforzamiento y la ampliacion de las cadenas de valor internas y externas a
las economias son cruciales para potenciar los efectos inclusivos del comercio. Al
analizar el grado de inclusién de la region en las cadenas de valor de los sectores
exportadores se destaca la baja participacion en cadenas globales de valor y
la limitada profundidad de los eslabonamientos internos de algunos sectores
(capitulo 1V). Se caracterizan las iniciativas publicas o privadas que promueven
los encadenamientos y la asociatividad, siguiendo los estudios realizados en los
ultimos afnos en los distintos sectores exportadores y en subregiones de América
LatinayelCaribe.Ademads, seanalizael caracterinclusivodelosencadenamientos,
en cuanto a la participacion de pymes, la creacién de empleo y sus condiciones
(vinculadas al salario, los contratos y la inclusién de género), y el vinculo con los
territorios locales. La participacion de las pymes en las cadenas es baja. La falta
de gestacion de cadenas inclusivas y la incapacidad de las empresas de ascender
(upgrading) a eslabones de mayor valor agregado tienen multiples causas que
pueden ser propias de las pymes (como las insuficientes capacidades humanasy
técnicas) o externas (como las barreras técnicas u otros obstaculos de logistica).
Se constatan casos de éxito y fracaso de politicas para superar los cuellos de
botella mediante una mayor asociaciéon entre empresas, un mejor vinculo con
el sistema nacional de innovacidn, una atraccién mas selectiva de la inversion
extranjera directa (IED) y la economia local, y el fomento de la certificacion. Se
concluye que las pymes pueden integrarse a los encadenamientos por diversas
vias y que existen politicas publicas que facilitan dicha integracion.

En suma, a partir de los andlisis empiricos realizados en este documento es
posible construir una serie de indicadores sobre el caracter inclusivo del comercio
y dar cuenta de las brechas que existen con respecto a los paises desarrollados.
En el cuadro 1 se puede observar que las exportaciones per capita presentan una
brecha significativa y que eso también ocurre con la participacion de las empresas
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en las exportaciones, con la participacién de las pymes en el valor exportado, con
el apoyo general a las pymes como proporcién del producto y, en varios paises,
con la diversificacion de los productos. Lo mismo puede observarse en otras
dimensiones, como la estabilidad de las empresas exportadoras medida por
indices de rotacion, las magnitudes de los programas de apoyo de las pymes para
suinsercion internacional, los costos logisticos, el déficit de infraestructuray demds.

En términos proporcionales, en lo que respecta a la creacion de empleo
asociada al sector exportador —dimensién que quizas sea la mas importante—,
no puede concluirse que exista una brecha con respecto a los paises
desarrollados, ya que los niveles de empleo asociados a las exportaciones
suelen ser similares. Esto se debe a que la cantidad de empleos generados por
millén de dolares exportado en los paises de la regidn es superior a la existente
en los paises desarrollados (dicho de otra manera, el empleo generado en las
exportaciones de la regién es mas intensivo en trabajo, si bien las exportaciones
se concentran en pocos productos y en las grandes empresas).

El comercio dentro de la propia regién latinoamericana es claramente el que
tiene mayores efectos inclusivos. La relaciéon con Asia y el Pacifico muestra un
gran potencial que deberia aprovecharse. Otra conclusiéon importante es que
el destino de los envios afecta la inclusividad. Se observa una clara diferencia de
los indicadores de comercio inclusivo segun el destino, lo que, a su vez, se explica
por los sectores productivos que predominan en los envios a cada mercado. Las
exportaciones intrarregionales y, en menor medida, a los Estados Unidos estan mas
diversificadas, crean mas empleo y exhiben mayores eslabonamientos internos,
al tiempo que los envios a Asia y el Pacifico estdn muy concentrados en pocos
productos y empresas. Por otra parte, mientras que los eslabonamientos internos
de algunos sectores exportadores son significativos (por ejemplo, los alimentos en
el Brasil), los eslabonamientos externos son reducidos, aun cuando existen algunos
ejemplos interesantes de participaciéon en cadenas globales de valor.

Para mejorar la transmision entre comercio y equidad se requiere la
implementacion de una variedad de orientaciones y politicas a nivel nacional
(capitulo V). La politica comercial deberia incluir especialmente este objetivo
y promover un regionalismo abierto e inclusivo. No obstante, est4 claro que
no basta con la politica comercial. A nivel nacional, para aprovechar mejor
el potencial inclusivo del comercio internacional, los gobiernos necesitan
promover una estrategia de insercidn internacional en las redes de innovacion
y negocios tecnoldgicos, convertir la educacién y la capacitacion en el eje
central de la transformacion productiva, llevar a cabo programas para la
incorporacion de las pymes a las cadenas de valor internas y externas, fortalecer
la coordinacién interinstitucional y el enfoque integrado de las politicas, y
mejorar la competitividad con politicas activas que fomenten la igualdad'.

' En este objetivo, ademas de la politica de desarrollo productivo, se incluye a la politica
financiera, la politica cambiaria, la politica fiscal y otras. Estos aspectos se analizan en otros
textos recientes de la CEPAL, citados en la bibliografia.
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Las politicas deben poner énfasis en la integracion regional como clave para
mejorar la competitividad de América Latinay el Caribe en el mundo y promover
la igualdad. Para promover una participacién mas inclusiva en el comercio
mundial, los paises de la regién deberian definir criterios conjuntos en lo que
respecta a sus relaciones con Asia (por ejemplo, para abordar juntos los desafios
delainnovaciény el cambio tecnoldgico en los sectores asociados a los recursos
naturales exportados y reducir la intensidad de carbono en las exportaciones).
También es imperativo que redoblen los esfuerzos para fomentar el comercio
intrarregional mediante la adopciéon de compromisos realistas, la mejora de la
conectividad de la region y la creacion de espacios regionales de cooperacién.
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CAPITULO I

Comercio internacional: aportes
para un desarrollo inclusivo

A. Introduccion

Este documento es uno de los estudios donde se analizan en mayor
profundidad los planteamientos del libro La hora de la igualdad: brechas por
cerrar, caminos por abrir, publicado en 2010, en ocasién del trigésimo tercer
periodo de sesiones de la CEPAL. Uno de los argumentos clave de esta
publicacion es que la heterogeneidad estructural de las economias es una de
las principales causas de la gran desigualdad social que existe en los paises de
la regidn, que, a su vez, explica gran parte del bajo crecimiento medio de la
region en las ultimas décadas.

La heterogeneidad estructural de las economias se refleja en las grandes
brechas internas que corresponden a las notorias diferencias de productividad
entre las pequenas y grandes empresas que operan en un mismo sector
econdmico, entre sectores y entre las distintas areas geogréficas de un pais.
Aunque estas brechas también existen en los paises avanzados, son mucho
mas pequenas que las observadas en América Latina y el Caribe. Mientras
que los niveles de productividad de las grandes empresas de la regién estan
relativamente cercanos a los de sus pares en los paises industrializados, la
productividad de las pymes de la region es muy baja en comparaciéon con
las de los paises desarrollados. En suma, la regién esta marcada por grandes
asimetrias entre segmentos de empresas y de trabajadores, combinadas con
una concentracion del empleo en estratos de muy baja productividad.
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Las grandes brechas internas refuerzan la brecha externa y se alimentan
parcialmente de ella. Como los sectores de baja productividad tienen grandes
dificultades parainnovar,adoptartecnologia eimpulsar procesos de aprendizaje,
la heterogeneidad interna agudiza los problemas de competitividad sistémica.
A su vez, eso provoca una diferencia importante en el nivel de productividad de
los paises latinoamericanos en relacién con los paises industrializados, como los
Estados Unidos (la denominada brecha externa).

La heterogeneidad estructural explica una parte importante de la
profunda desigualdad social latinoamericana. Las mayores brechas internas
de productividad en la regién, en comparacién con lo observado en los
paises desarrollados, se traducen en mayores brechas salariales y una peor
distribucion del ingreso. Ademas, las brechas de productividad reflejan y
aumentan las brechas en cuanto a capacidades, la incorporacion del progreso
técnico, el poder de negociacidn, el acceso a redes de proteccion social y las
opciones de movilidad laboral. De este modo, se producen circulos viciosos no
solo de pobreza y bajo crecimiento, sino también de lento aprendizaje y débil
cambio estructural'.

Abordar simultdneamente las brechas internas y externas constituye
entonces una clave estructural para lograr un desarrollo mas dindmico
e inclusivo. La convergencia en los niveles de productividad sectoriales
(convergencia interna) deberia generar una mejor distribucién del ingreso y una
menor exclusién social. Para lograr este propdsito, la CEPAL propuso tres ejes de
politicas: el industrial, con énfasis en la innovacién; el tecnoldgico, centrado en
la creacién y difusion del conocimiento; y el apoyo a las pymes?. En ese sentido,
una politica comercial a favor de la igualdad debe reforzar su vinculo funcional
con estas politicas, incluida la macroeconomia para el desarrollo, que considere
un tipo de cambio real adecuado.

Al analizar las causas y los remedios de la heterogeneidad estructural, en el
documento La horade laigualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir se perfila
el vinculo con la inserciéon internacional. En esa publicacién se relata la falta de
competitividad de los paises latinoamericanos en varios sectores industriales,
en particular en aquellos con un uso intensivo de tecnologia y mano de obra,
frente a Chinay otros paises asidticos en desarrollo. En un contexto de aumento
sostenido de la demanda interna, los balances comerciales industriales
presentan déficits crecientes o una marcada reducciéon del superdvit. Esta
tendencia ha sido compensada, en parte, por un alza del crecimiento de las
exportaciones y la balanza comercial en los productos basicos. Este auge
exportador corresponde mas a un aumento de precios de dichos productos
que a un incremento de los volimenes exportados. Se concluye que esta
situacion no parece sostenible en el mediano y largo plazo, dado el grado de
apertura de las economias de la regién y la volatilidad de los precios de las

' Véase CEPAL (2012b).
2 Véase CEPAL (2010b).
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materias primas, lo que fue confirmado por la reciente crisis internacional. Este
andlisis atribuye parte del cambio estructural a la dinamica del comercio, pero
no aborda el tema en mas detalle ni indaga, por ejemplo, en la forma en que
estas tendencias afectan la desigualdad.

En las dos décadas pasadas, la region se caracterizd por un intenso proceso
de apertura de jure (medido por las menores barreras a los flujos comerciales
y de capital) y una internacionalizacidon de facto (medida por las mayores
intensidades de flujos de comercio y capitales en relacion con el PIB). Todo este
proceso ha implicado profundas transformaciones que es necesario conocer
y evaluar, especialmente respecto de si han permitido incrementar los niveles
de equidad en la region.

Los procesos, las dimensiones y los indicadores de la integracion de América
Latinay el Caribe a la economia mundial abarcan multiples aspectos y presentan
tendencias divergentes. Por una parte, hay algunas tendencias positivas, ya que
se registrd un significativo aumento del comercio, tanto en términos absolutos
como relativos. La participacién de las exportaciones e importaciones como
porcentaje del PIB se elevé del 28% en 1990 al 40% en 2010, y la participacién de
las exportaciones de bienes aumento del 13,8% en 1980 al 22,9% en 2011, con
una disminucién en 2009 (CEPALSTAT). Algunos indicadores de integracién son
los mas elevados entre las regiones de ingresos bajos y medios. Por ejemplo, el
financiamiento a través de los mercados internacionales de capital actualmente
representa un 2,9% del PIB y el uso de la banda ancha de Internet en la region
solo es superado por los paises de ingresos altos. Por otra parte, existen algunas
tendencias negativas y los efectos de la integracién de la regién a la economia
mundial no han sido suficientes en una serie de dimensiones (por ejemplo,
para retener a grupos significativos de la poblacién, ya que América Latina y el
Caribe registra una cuantiosa pérdida de recursos humanos). La regién presenta
los mayores flujos migratorios negativos de los paises de ingresos bajos y
medios (5,2 millones de personas emigraron entre 2005 y 2010) y los indices
mas elevados de emigracion de personas con educacion terciaria a los paises de
la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) (un 10,6% del
total de personas en esta categoria)®.

Ante la imposibilidad de profundizar en todos los temas conceptuales y
empiricos relacionados con la evolucion de la insercién de América Latina
y el Caribe en el mercado internacional y su vinculo con la heterogeneidad
estructural y la desigualdad en la regién, en este documento fue necesario
optar y privilegiar algunas dimensiones. A nivel conceptual, se propone una
definicién de comercio inclusivo y se presentan algunas consideraciones sobre
los mecanismos de transmisidn entre comercio, crecimiento e igualdad. En el
balance de la evolucion del comercio internacional de la region se evalian
indicadores sobre la calidad de la integracion internacional. Ademads, con

3 Sobre la base de datos del Banco Mundial para 2010 (Indicadores del desarrollo mundial
2011). Para profundizar en este tema, véase Martinez (2011).
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nuevas evidencias y metodologias, se analizan tres dimensiones relevantes de
la situacién del comercio internacional en la regién en relacién con la equidad:
la generacién de empleo directo e indirecto, la participacién de las empresas
y los encadenamientos internos y externos. La finalidad es ayudar a proponer
politicas que permitan incrementar el potencial inclusivo del comercio
internacional en la region.

B. Comercio y desarrollo inclusivo: 1a CEPAL
y otros organismos

La CEPAL no es el Unico organismo que se ha preocupado de analizar cémo el
comercio puede contribuir a mejorar la equidad (véase el cuadro 1.1). El Banco
Mundial estima que el comercio es una de las areas que deberia promover
el crecimiento inclusivo, definido como un crecimiento sostenido en el largo
plazo de la productividad y el empleo de un amplio grupo de trabajadores y
empresas. El comercio puede contribuir a este proceso en la medida en que
ambos grupos logren adaptarse, moverse hacia sectores con una demanda
creciente e incorporar nuevas tecnologias®. El objeto de la estrategia de
este organismo para el periodo 2011-2021 es promover “un comercio para
el desarrollo y crecimiento inclusivo” por medio de cuatro areas de trabajo°.
En el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD) se llevan a cabo varias actividades que promueven una
globalizacion y un desarrollo inclusivo, y el comercio se considera un pilar
clave. Esta institucion lidera una red para los paises menos desarrollados, en
la que participan distintos organismos de las Naciones Unidas, cuyo propdsito
es disefar las herramientas para el desarrollo del comercio y la capacidad
productiva para un crecimiento sostenible.

En el documento titulado Hacia una globalizacién socialmente sostenible,
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y la Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT) plantean que la globalizacién es un motor de crecimiento y
desarrollo, pero reconocen cierta preocupacion en cuanto a sus efectos en el
empleo y los salarios. Ademds, examinan los caminos para lograr un comercio
que mejore el acceso, la remuneraciéon y la estabilidad del empleo. Algunas
instituciones, como la OCDE, promueven el comercio y el crecimiento a favor de
los pobres, que es una definicion mas acotada de la inclusividad.

+  La contribucién del comercio al crecimiento inclusivo dependeria de los cambios en los
comportamientos (directos e indirectos) que resultan de la apertura comercial de los
hogares (cambios en el consumo y las fuentes de ingreso) y las empresas (cambios en los
factores de produccién y la canasta de productos y servicios vendidos) (Hoekman, 2011).

s Estas dareas son: a) aumento de la competitividad comercial y la diversificacion;
b) facilitacion del comercio, la logistica y el financiamiento para el comercio; ) mejora del
acceso a mercados y la cooperacion internacional en materia de comercio, y d) gestion de
perturbaciones y fomento de la inclusién (Banco Mundial, 2011).
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Otros organismos —incluidos el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO)
y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)— se concentran
en las cadenas de valor inclusivas o en los negocios inclusivos. Las cadenas de
valor inclusivas son un conjunto de actividades que promueven la participacién
de pymes u otros grupos vulnerables para llevar un producto o servicio desde la
etapa de creacion y produccidon (combinacién de la transformacién productiva
con multiples servicios a las empresas) hasta el consumidor final. Los negocios
inclusivos son actividades que promueven una mejora de la calidad de vida
de los sectores de bajos recursos mediante la inclusiéon en cadenas de valor de
grupos productivos en una situacién desfavorecida. También existen iniciativas
privadas, como el comercio justo en los paises industrializados, que promueven
el comercio que garantiza mejores condiciones comerciales y asegura los
derechos de productores y trabajadores marginados, en especial en los paises
en desarrollo.

En este documento se define al comercio inclusivo como un tipo de
comercio que contribuye a generar un circulo virtuoso entre la reduccion
de las heterogeneidades estructurales y el crecimiento del empleo, la
productividady elingreso, mejorando el bienestar de la mayoria y reduciendo
la desigualdad. Desde el punto de vista de la CEPAL, los principales canales de
transmision entre el comercio y la desigualdad son la estructura productiva,
el crecimiento y el empleo. En la medida en que el comercio ayuda a reducir
la heterogeneidad estructural, a promover el crecimiento y a generar
empleo, habrd una mayor inclusién. Como se detalla mas adelante, estos
efectos no son automaticos, sino que dependen de un conjunto de politicas
complementarias a la politica comercial. Sin la presencia de estas medidas
complementarias, es posible que el comercio produzca resultados opuestos,
como una mayor exclusion social.

De este modo, se retoma y actualiza el concepto de heterogeneidad
estructural, un concepto clave en la evolucién del pensamiento cepalino, que
se vincula con la nueva etapa que vive el comercio internacional, teniendo en
cuenta los notables avances del pensamiento econdmico y la investigacion
empirica a nivel mundial y regional, asi como la evolucién de las investigaciones
de la CEPALS.

¢ Véase, entre otros, Infante (2011), CEPAL (2012b), y Bielschowsky, Izam y Mulder (2011).
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C. Algunas dimensiones del comercio mundial
que afectan la equidad

Para reducir las inequidades a nivel mundial y asegurar un mayor desarrollo
humano se requieren cambios en las modalidades de interrelacion entre los paises.
Si se desea impulsar el potencial de productores y consumidores para favorecer un
desarrollo mas inclusivo, es necesario modificar las formas de comercio internacional
desfavorables para los paises en desarrollo, ya que no permiten controlar el
proteccionismo de los paises industrializados y las asimetrias existentes’. También
se debe facilitar el acceso de las grandes mayorias al conocimiento y las nuevas
tecnologias, promover la capacitacion y el acceso a estdndares internacionales de
calidad en las pymes, e invertir en las areas de infraestructura, transporte y logistica
con el propésito de reducir la heterogeneidad estructural.

En las ultimas décadas, el mundo ha vivido un proceso de globalizacion
sin precedentes del cual el comercio internacional es parte esencial. Cada dia
aumentan las relaciones y los flujos de bienes, servicios, capital e informacion
entre paises, a partir de los cuales surgen nuevos procesos productivos,
distributivos y de consumo deslocalizados geogrédficamente. En parte, esto se
ha visto favorecido por el acelerado descenso de los costos de comunicacion,
informacion y transporte, provocado por las revoluciones tecnolégicas y por la
interconexion entre estos ambitos. Este proceso también se vio favorecido por
la aplicacién de politicas econdmicas que han propiciado la desregulacién y la
rebaja o eliminacion de las restricciones al comercio internacional, la inversion
extranjera y las transacciones financieras.

En este tiempo se ha constatado una impresionante deslocalizacion de la
produccion manufacturera y del proceso de investigacion y desarrollo hacia
el mundo en desarrollo, vinculada al surgimiento de las cadenas globales de
valor, sobre todo hacia China y otros paises de Asia. Los cambios también son
evidentes en la distribucion de la investigacion tecnolégica, que es atraida por los

7 Como planteé Joseph Stiglitz, es imposible reducir los niveles de pobreza a nivel
internacional mientras los paises desarrollados exportadores netos de alimentos
mantengan altos niveles de subsidios agricolas y continden afectando la produccion
agropecuaria de muchos paises pobres. La globalizacion se ha dado de forma asimétrica
y ha puesto en desventaja a los paises en desarrollo. Hay que tener en cuenta que la
apertura de los mercados no reduce automaticamente la pobreza y que la integracién
por medio de las exportaciones ha sido mucho més convincente que la integracion
gracias a una rapida liberalizacion. Este autor recomienda preparar a las economias antes
de abrirse y otorgar un tratamiento diferenciado a los paises en desarrollo (facilitar el
acceso a los mercados y ampliar la estrategia de desarrollo interna para incluir aranceles
y subvenciones temporales que permitan un mayor margen de accién), eliminar las
subvenciones a productos agricolas en los paises industrializados, reducir las barreras
no arancelarias (garantias, impuestos antidumping, barreras técnicas, normas de origen)
y promover las reformas institucionales para solucionar los problemas de la gobernanza
mundial. Incluso plantea que el régimen de propiedad intelectual vigente es una muestra
de las asimetrias de la globalizacion (Stiglitz, 2007).
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mercados de rapida expansion y por la disponibilidad de instalaciones para realizar
investigaciones a menor costo. Asi, las principales multinacionales han aumentado
sus actividades de investigacion y desarrollo —tradicionalmente concentradas en
los Estados Unidos, el Japén y Europa— en paises de medianos y bajos ingresos®.

El comercio internacional ayuda a disponer de bienes y servicios de mejor
calidad a menor precio. La baja en los precios de los bienes y servicios es uno
de los vinculos mas directos entre el mercado internacional y la poblacién mas
pobre, al posibilitar un mayor acceso al consumo. El bienestar aumenta en la
medida en que los sectores populares pueden acceder a bienes que antes
resultaban inaccesibles. El proceso de aumento del intercambio comercial
en curso ofrece nuevas oportunidades. La alternativa de cerrar mercados y
proteger a trabajadores y sectores nacionales, aunque en el corto plazo puede
implicar algun alivio, a largo plazo aumentara los costos, contribuird a reducir la
demanday reprimira la creacion de empleos y un crecimiento econémico viable.

La mayoria de los gobiernos esta abriendo cada vez més su economia al
comercio internacional, ya sea a través del sistema multilateral de comercio, de la
intensificacién de las negociaciones de acuerdos comerciales preferenciales o en el
marco de programas internos de reforma. El comercio ha permitido a muchos paises
obtener beneficios de la especializacion, aprovechar la difusién del conocimiento y
de las nuevas tecnologias, y alcanzar escalas de producciéon mas eficientes.

No obstante, es necesario estar alerta a las consecuencias concentradoras,
excluyentes e inequitativas de la globalizacion econémica. Esto se genera
porque el comercio esta concentrado y sus beneficios no han llegado a todos los
segmentos de la sociedad, lo que provoca que el escepticismo sobre el caracter
positivo del comercio se acreciente en muchos ambitos. En las encuestas
internacionales sobre la actitud ciudadana hacia el libre comercio se constata
que la mayoria de la poblacién le reconoce beneficios, pero que hay muchas
inquietudes sobre los retos que lo acompanan. Aunque una gran mayoria de los
ciudadanos considera que el comercio internacional beneficia a su pais, también
temen a las perturbaciones y desventajas de la participaciéon en la economia
mundial. Al parecer, el comercio encuentra mayor respaldo en las economias
emergentes que en los paises industrializados, donde la globalizacion pierde
apoyo, ya que se la ve como una amenaza®.

¢ En el mundo en desarrollo estarian apareciendo nuevos modelos comerciales, ya que se
disefian productos y procesos de produccion completos para satisfacer las necesidades de
los consumidores de los paises emergentes (innovacion frugal). En los ultimos afios han
aumentado los analisis sobre estos procesos (véanse, entre otros, nim. 32 de la revista
Integracién y Comercio del BID (enero-junio de 2011) y De la Dehesa (2007)).

°  Pascal Lamy dijo: “Pocos pondrian en duda los beneficios que ha producido la globalizacion
en forma de una mayor prosperidad para centenares de millones de personas y una mayor
estabilidad entre los paises. Sin embargo, muchas personas de diferentes sociedades de todo
el mundo han disfrutado poco o nada los beneficios de la globalizacién. Los retos a los que se
enfrentan los gobiernos nacionales para administrar la globalizacién son formidables y para
que se extienda la prosperidad se requiere una decidida unidad de miras” (OMC, 2008).
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En América Latina y el Caribe, la percepcidon de las personas sobre la
integracion a la economia mundial ha mejorado. En las encuestas de opinién
se percibe un mayor interés por los asuntos internacionales, del 44% en 2004
al 53% en 2008, y una vision mas favorable del mundo y de la globalizacién, de
un 27% en 2003 a un 41% en 2009, aunque esta percepciodn positiva todavia se
mantiene bastante baja. Mucho mas favorable es la visién de la integracion en
América Latina, con un apoyo del 71% para la integracién econémica en 2009 y
del 59% para la integracién politica (véase Latinobarémetro 2009 y 2010).

Gran preocupacion despierta la creciente division tecnoldgica entre los
paises en desarrollo que son capaces deinnovary los que tienen dificultades para
hacerlo. Cabe destacar que la innovacion no es automatica y que los paises que
han sido proactivos en cuanto a la implementacion de una estrategia nacional
de innovacién en general han tenido mas éxito. Asi lo evidencian las exitosas
experiencias de desarrollo exportador de diversas economias de Asia Oriental y
Sudoriental, que comenzaron en los afos cincuenta con el Japén, continuaron
con las cuatro economias de reciente industrializacion (Hong Kong (Regién
Administrativa Especial de China), la provincia china de Taiwan, la Republica de
Coreay Singapur) y llegan a nuestros dias con los casos de China, la India y varias
de las economias de la Asociacidon de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN).

Un crecimiento “inteligente” del sector exportador de América Latina y el
Caribe permitiria generar mejores condiciones de inclusividad, en la medida
en que el aumento del valor de las exportaciones genere mayor estabilidad,
externalidades y aportes tributarios. Y, sobre todo, que se logre una mayor
diversificacion, tanto en numero como en tipo de empresas, productos y
destinos, aumentos de productividad y mayores encadenamientos con
empleos de calidad. La composicion o estructura del comercio exterior es muy
importante para la composicion y estructura del empleo. La composicion de la
fuerza de trabajo ligada al comercio exterior depende de la ventaja comparativa
de cada economia en cadenas globales de valor, pero también de las politicas
de desarrollo productivo y del fomento de los encadenamientos internos. Estos
aspectos se analizan con mayor profundidad en los préximos capitulos.

D. Canales de transmision entre comercio,
crecimiento e igualdad

La estructura productiva y la heterogeneidad estructural se ven directamente
afectadas por el comercio. El aumento de las exportaciones de un determinado
sectorincrementa, ceteris paribus, la participacion de dicho sectorenlaeconomia,
mientras que el aumento de las importaciones de bienes de consumo puede
significar —si el bien o servicio es producido localmente— una sustitucion de
la produccion local, lo que tiene un efecto contrario en el peso del sector en la
economia. Las economias de la regién han estado marcadas por importantes
cambios en la estructura productiva, sobre todo por un notorio descenso del
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peso del sector industrial y el correspondiente aumento del peso del sector
de servicios en las economias y en el empleo de la regién. La exportacion
e importacion de bienes intermedios y de capital tienden a aumentar la
competitividad de las empresas y de la economia en su conjunto. Existe
abundante literatura tedrica y empirica donde se relata cdmo las exportaciones
e importaciones pueden aumentar la productividad. En este sentido, una mayor
y mejor insercién internacional puede reducir la heterogeneidad estructural
de las economias latinoamericanas, en la medida en que los aumentos de
productividad favorezcan a todos los sectores y se den en todo el territorio, lo
que muchas veces no ocurre.

El incremento del comercio puede ayudar a acelerar el cambio tecnolégico
y aumentar el crecimiento. En el largo plazo, la asignacién mas eficiente de
los recursos tiene efectos positivos en el empleo y el bienestar. En la literatura
especializada se constata que, a largo plazo, la apertura puede incrementar el
empleo, siempre que se logre un desarrollo exportador. Una mayor apertura
puede generar una mayor especializacion en las actividades competitivas que
requieren altos niveles de capital y en las actividades que emplean mucha mano
de obra en economias donde esta abunda. En ocasiones, la mayor apertura
afecta negativamente a la parte de la fuerza laboral de la region vulnerable a las
mayores importaciones de socios comerciales. La respuesta éptima respecto de
cdmo minimizar los costos de la apertura y maximizar sus efectos positivos en el
mercado de trabajo varia en cada pais. En general, la respuesta ortodoxa tiende
a permitir los cambios estructurales que derivan del progreso tecnolégico y de
la especializacion internacional, que, a su vez, contribuyen a elevar los ingresos
de los sectores beneficiados con un aumento del comercio, prestando poca
atencion a la distribucion de los beneficios, mediante una educacion eficaz,
politicas del mercado laboral, politicas de impuestos y de acceso a tecnologias,
y medidas de proteccién social™.

Existen distintos canales de transmisiéon del comercio hacia la estructura
productiva y social (véase el diagrama I.1). Quizés el canal méas importante
sea el del comercio al crecimiento de los ingresos por medio de la estructura
productiva. Aunque la teoria neoclésica postula que una mayor especializacién
inducida por la apertura eleva el crecimiento, la realidad ha demostrado que
este vinculo no es automatico y depende mucho de la calidad de la inserciéon
internacional, las caracteristicas del sector exportador y la calidad de las
politicas. Por ejemplo, una insercion manufacturera con alto contenido local
produce mas valor agregado y crecimiento que un modelo exportador basado
en el procesamiento de insumos importados (maquila).

" Inclusolateoria neoclasica, que pone énfasis en los beneficios que genera la especializacién
de la mayor apertura, reconoce que en cualquier escenario se generan ganadores y
perdedores.
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El vinculo entre comercio y crecimiento es muy variable y opera a través de los
cambios en los flujos de exportaciones, importaciones y tecnologia. Mientras que,
por lo general, las exportaciones aumentan el crecimiento, es posible que este
efecto sea muy pequerio si el contenido local es bajo. A su vez, las importaciones,
sobre todo de tecnologia incorporada en bienes, pueden elevar la competitividad.
Sin embargo, también es posible que se registre una pérdida de ingresos y
empleos si dichas importaciones sustituyen bienes producidos en el pais. La
teoria tradicional de comercio internacional (Heckscher-Ohlin) postula que los
trabajadores no calificados en los paises en desarrollo deberian verse beneficiados
con una mayor apertura, aunque en algunos analisis mas recientes se observa
que en varios paises estas hipdtesis no se cumplen y que los resultados son muy
variables, dependiendo de diversos factores, como el tipo de competencia.

Del analisis del canal entre distribucién de ingresos y crecimiento se deduce
que una mayor desigualdad actia como un freno al crecimiento (esto también
se afirma en el documento La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos
por abrir). Este freno surge de no asignar un valor pleno al capital humano y
de las manifestaciones de la desigualdad, como la inestabilidad politica y
social, un menor nivel de inversiones y un mayor grado de corrupcién. Si
bien una mayor intensidad comercial puede beneficiar a los segmentos mas
vulnerables, su impacto finalmente depende de cdmo el comercio repercute en
la heterogeneidad estructural y en la correspondiente distribucién del ingreso.
La heterogeneidad estructural y la desigualdad actuan como filtros entre el
comercio y la mejora del bienestar de los hogares.

La relacion entre la insercion en la economia mundial y el empleo no se reduce
al intercambio comercial entre paises, ya que existen otros factores que influyen,
como el efecto de la IED (segin magnitud y estructura), laimportancia del cambio
tecnoldgico y los efectos de la apertura en la elasticidad de la demanda de mano
de obra. Otros elementos que también influyen son las condiciones de los paises,
sus instituciones y la dindmica del ciclo global econémico. El empleo sin duda
es un factor importante para determinar los efectos inclusivos del comercio
internacional (en el capitulo Il se profundiza en este tema).

La importacion y distribucion de bienes es un vinculo mds directo entre el
mercado internacional y la posicién de los hogares. El hecho de que los hogares
se beneficien de las importaciones depende de que los proveedores cuenten
con ingresos suficientes, de los impuestos (aranceles) y de la fluidez del canal
de distribucion. Esto ultimo, a su vez, depende de los gastos de transporte, el
nivel de competencia entre operadores, la infraestructura, los impuestos y los
reglamentos internos. Si bien los productos y servicios intermedios y los bienes
de capital importados pueden elevar la competitividad y productividad de las
empresas, también hay que considerar que parte de los productores nacionales
no podran competir con los bienes importados, lo que perjudicara el empleo'.

" El efecto neto del comercio en el empleo puede medirse empiricamente (véase el punto IIl.A).
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Mientras que la heterogeneidad estructural de la regién condiciona la
participacién de las empresas y de los sectores econémicos en el comercio
internacional, el comportamiento de estos también modifica la estructura
productiva. Los sectores y las empresas que participan en el comercio pueden
actuarincrementando la concentracién de la estructura productiva o generando
enella condiciones de mayor equilibrio. Esto depende de dimensiones exdgenas,
como ladotacion defactores olos flujos deinversion, pero también de elementos
enddgenos, como la estrategia de internacionalizacion y el contenido de las
politicas publicas (incluidas las politicas cambiaria, de desarrollo productivo y
de comercio). Para ello, mas adelante se analiza la evolucion en la modalidad
de insercién internacional (capitulo Il) y la participacién en encadenamientos
externos e internos (capitulo 1V), asi como la evolucion en las caracteristicas de
las empresas exportadoras (capitulo Ill).

E. Comercio, crecimiento, productividad y pobreza

Aunque ha sido estudiada con frecuencia, la interrelacién entre la evolucién
del comercio internacional y el crecimiento, al igual que entre el comercio,
la productividad y la pobreza, estd lejos de ser plenamente dilucidada.
Sin pretender resumir todas las discusiones y los avances logrados por los
especialistas, se presentan a continuacién algunas referencias sobre la evidencia
encontrada recientemente, de manera de intentar hacer una sintesis del estado
en que se encuentra actualmente el debate sobre estos temas.

1. Comercio y crecimiento

En el debate econdmico sobre la relacién entre comercio y crecimiento es
posible distinguir diferentes etapas vinculadas, en cierta medida, con los ciclos de
expansion y contraccion, y con las distintas estrategias de apertura aplicadas en los
paises™. En los ultimos afos, este debate habria pasado primero por una fase de
optimismo, después por una de pesimismo y en la actualidad atraviesa una etapa
de mayor realismo y pragmatismo, manteniéndose la conviccién de un vinculo
positivo, siempre que la apertura vaya acompanada de politicas complementarias.

En la etapa de optimismo de los afios noventa se realizaron innumerables
investigaciones académicas orientadas a detectar una relacién positiva entre
apertura y crecimiento. Entre ellas se destacan las que, mediante un andlisis
de corte transversal, mostraban que los paises que se abrian al comercio
internacional crecian, en promedio, mas que los que no se abrian (Dollar,
1992; Sachs y Warner, 1995; Krueger, 1997; Edwards, 1998). En otros trabajos se
investigé cdmo las restricciones al comercio reducian el ritmo de crecimiento
(Ben-David, 1993; Sachs y Warner, 1995) o cémo el comercio baja la corrupcién
y estimula la competencia en los mercados nacionales (Ades y Di Tella, 1999).

2 Sobre la importancia de los ciclos y las distintas estrategias de apertura directas o
indirectas (desde la liberalizacién unilateral o negociada del comercio hasta el fomento
exportador) véanse, por ejemplo, los estudios de Ffrench-Davis citados en la bibliografia.
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En el primer quinquenio de la década de 2000 surgié una corriente pesimista
que cuestiono este vinculo positivo entre apertura y crecimiento. Un énfasis algo
excesivo en preconizar las reformas del Consenso de Washington terminé por
transmitir un discurso que no se tradujo a la realidad, dado que la mayoria de
las economias de la regién avanzaron en esas reformas econdémicas, incluida la
apertura comercial, pero con resultados poco alentadores (aunque hubo claras
diferencias en los desempefios de los distintos paises). Los trabajos anteriores,
bastante influidos por el Banco Mundial, se presentaban como poco matizados
y subestimaban algunos aspectos clave como la calidad de las instituciones,
el papel del sector publico en la promocién de exportaciones y del desarrollo
tecnoldgico, y la secuencia mdas adecuada en las reformas econémicas.

Enelestudio de Rodriky Rodriguez (2001) se plantea un claro cuestionamiento
del vinculo entre comercio y crecimiento, y se sefala que en los trabajos
previos se mididé incorrectamente la apertura comercial, subestimandose los
factores geograficos. Ademas, se indica que estos trabajos resultan ineficaces
a la hora de determinar la causalidad, ya que no queda claro si las economias
estudiadas crecen mas porque son abiertas o exportan mas porque tienen
un mayor nivel de ingreso. Al existir una alta correlacién entre restricciones al
comercio y malas politicas macroeconémicas, las economias cerradas crecen
menos, pero no precisamente por esa condicion, sino porque aplican politicas
inadecuadas. Los autores agregan que el grado de apertura esta condicionado
por factores geogréficos (tamafo y cercania a grandes mercados) y que en los
trabajos estadisticos es necesario separar este efecto apertura de las decisiones
de politica que estimulan dicha apertura. Concluyen que lo que repercute en
el crecimiento es la inversién y la aplicacién de politicas macroeconémicas
correctas, y reconocen que la calidad de las instituciones también es
fundamental para estimular el crecimiento. Las dudas sobre el vinculo entre
apertura y crecimiento favorecieron el desarrollo de estudios que insisten en
separar el efecto de la liberalizacion del efecto de otras politicas y en captar la
verdadera causalidad entre la apertura y el crecimiento.

Posteriormente, varios autores llegaron a una nueva reformulacién de la visién
optimista respecto de la relacién entre el canal comercial y el crecimiento. En
estos trabajos se corrige por endogeneidad de la apertura, geografia y causalidad,
manteniéndose la solidez del vinculo estadistico entre la apertura, mejor medida, y
las tasas mas elevadas de crecimiento (Frenkel y Romer, 1999; Dollar y Kraay, 2001).
En otros estudios complementarios se revisa la evidencia empirica y se introduce
unanueva variable:la afirmacién de que el libre comercio no estimula el crecimiento
en economias con excesiva regulacién o donde no opera la competencia (Bolaky
y Freund, 2006). Corregido por esta variable, el vinculo es mas robusto. Se trata
de un optimismo que arriba a conclusiones menos deterministas: la apertura per
se no conduce al crecimiento, pero puede facilitarlo en la medida en que vaya
acompanada de otras politicas que refuercen la estabilidad macroeconémica, la
credibilidad institucional y la aplicacién de los contratos.
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Mas recientemente, en varios estudios se destaca el caracter transitorio de la
aperturaenelcrecimientoylaimportanciadelospatronesdeinsercion.Lederman
y Rojas (2011), por ejemplo, concluyen que la apertura parece tener un efecto
positivo y sorprendentemente fuerte, aunque transitorio, sobre la convergencia
entre paises pobres y ricos®. Los andlisis se van orientando a identificar los
patrones de insercidén internacional que facilitan un mayor crecimiento. Asi,
Manuel Agosin (2009) muestra la importancia de la diversificacién de las
exportaciones en el crecimiento y en la atracciéon de inversién mediante la
elaboracién de un modelo (para los paises de Asia y América Latina y el Caribe)
donde se destaca que la diversificacion de las exportaciones, en la medida en
que es sintomatica de la ampliacién de las ventajas comparativas, es clave para
el crecimiento econémico.

En suma, en la medida en que los procesos de apertura se han consolidado,
las distintas propuestas tedricas tienden a relevar las politicas nacionales e
internacionales que influyen en la relaciéon entre comercio y desarrollo o las
que se requiere implementar para mejorar dicha relacidn. Tanto los autores
favorables a la globalizacién como sus criticos tienden a enfatizar cada vez mas
la importancia de las politicas para que el crecimiento del comercio se traduzca
en un crecimiento mas equilibrado, mejorar la globalizacién y disminuir las
asimetrias (De la Dehesa 2007, Rodrik, 2011, Stiglitz, 2012).

2. Comercio y productividad

Aunque la mayoria de los paises de la regién abrieron sus economias al
comercio internacional, no han logrado aumentar la productividad como se
esperaba. En el contexto actual, con una crisis mundial que afecta a las economias
desarrolladas y a las emergentes, y con niveles de productividad agregados por
debajo de lo que se esperaba en la regién tras la apertura comercial, el tema
del comercio y la productividad vuelve al centro de la discusién. Es necesario
comprender los canales de transmision del comercio a la productividad para
poder disefar politicas que impulsen los aumentos de productividad y la
disminucion de brechas en la region.

En teoria, existen tres canales mediante los cuales el comercio internacional
afecta los niveles de productividad. El primero es el efecto de disciplina de las
importaciones y plantea que la disminucién de las barreras al comercio expone
a la economia a una mayor competencia, con lo que las empresas nacionales
se ven obligadas a realizar esfuerzos para mejorar sus procesos productivos,
reduciendo asi la disparidad entre su productividad real y la de las empresas
en la frontera. El sequndo canal tiene que ver con los insumos y bienes de
capital provenientes del extranjero que sirven en la producciéon de bienes
finales y provocan un aumento de la productividad del trabajo, suponiendo
que el proceso de aprendizaje importado es mejor que el proceso nacional. La

3 Véase “Crecimiento del producto per céapita: 25 afos de evidencia empirica y el rol de la
apertura’, en Mesalles y Pacheco (2011).
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reduccion de los costos gracias a los bienes intermedios extranjeros permite a
las empresas nacionales adoptar nuevos procesos u optimizar la tecnologia ya
existente. El tercer canal tiene que ver con la IED y la transferencia de tecnologias
que producen externalidades positivas para la economia interna.

En los estudios realizados a nivel nacional y sectorial se constatan resultados
ambivalentes. Lopez-Cérdova y Mesquita (2004) concluyen que en el periodo
1993-1999 México registréd una reduccion de 10 puntos en los aranceles y
ello provocé un aumento de entre el 5% y el 9% en la tasa de crecimiento de
la productividad. Paus, Reinhardt y Robinson (2003) sostienen que el efecto
de la liberalizacién comercial es significativo y positivo para un grupo de
paises de América Latina y el Caribe en el periodo 1970-1998, al explicar la
productividad en las industrias manufactureras (crecimiento de exportaciones
e importaciones, e indice de reforma comercial como variables de comercio).
Mulder, Faundez y Carpentier (2011), que analizan la relacién entre comercio y
productividad en industrias manufactureras entre 1990 y 2008 en cinco paises
(la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia y México), afirman que las reducciones
tarifarias y no tarifarias y el acceso al crédito interno para la inversion productiva
aumentan la productividad de las industrias manufactureras (reformas
financierasy comerciales). La intensidad de las exportaciones también impulsa la
productividad y su efecto es mayor en el caso de las industrias con uso intensivo
de mano de obra (en cambio, no es significativo en las industrias con uso
intensivo de recursos naturales). Elaumento del comercio intraindustrial también
tiene un efecto positivo en la productividad, al fomentar los encadenamientos
y las transferencias de tecnologia entre distintos sectores. Sin embargo, existen
otros estudios en los que no se logra establecer una causalidad entre comercio
y productividad (Weiss, 1992; Tybout y Westbrook, 1995).

Algunos estudios realizados a nivel de las empresas son mas concluyentes y
encuentran efectos positivos del comercio en la productividad (Lépez-Cérdova
y Mesquita, 2004; Pavnick, 2002; BID, 2010). La idea detras de este aumento de la
productividad es que la presion de las importaciones lleva a algunas empresas
ineficientes a salir del mercado interno (efecto schumpeteriano). Pavnick (2002)
sostiene que, en promedio, las empresas que salen del mercado presentan niveles
de productividad menores que el promedio de las empresas que permanecen.

El efecto de reasignacion de los recursos en la economia plantea que al
disminuir los costos asociados al comercio internacional, la productividad
agregada aumenta gracias a la salida del mercado de empresas menos
productivas y a la expansion de las mas productivas (reasignacién de recursos
segun productividad). El BID (2010) presenta evidencia para el Brasil y Chile
de que las plantas menos eficientes de las industrias que tienen la mayor
disminucion de los costos asociados al comercio tienen mas probabilidades
de salir del mercado (efecto de reasignacion del comercio). Por ejemplo, una
disminucion de 10 puntos porcentuales en los costos del comercio provoca un
aumento del 7% en la probabilidad de salida en Chile y del 3% en el Brasil. En el
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caso de Colombia, Eslava y otros (2009) establecen que una disminucién de 35
puntos porcentuales en los aranceles produjo un aumento del 10% en la tasa de
salida. En el documento del BID se enfatiza la relacién entre la productividad y los
costos de transporte (a nivel nacional e internacional), ya que estos representan
gran parte del costo de exportacién de bienes de la regién (recursos naturales o
productos agricolas) y, por lo mismo, son muy relevantes para la productividad
(efecto de reasignacién). En Chile, una disminucién de 10 puntos porcentuales
en los aranceles aumenta un 2,1% la probabilidad de salida, mientras que una
rebaja de 10 puntos porcentuales en el flete incrementa un 1,5% la probabilidad
de salida. Los elevados costos de transporte también se traducen en una menor
probabilidad de exportar, o sea que estos altos costos protegen a las empresas
ineficientes del comercio exterior y limitan la posibilidad de expansién de las
empresas eficientes.

3. Comercio, crecimiento y pobreza

En coincidencia con un notable aumento del comercio, en la Gltima década
se ha reducido a la mitad el porcentaje de personas que viven en situacion de
pobreza extrema en el mundo en desarrollo. En América Latina y el Caribe, la
pobreza disminuyé del 44% en 2002 a 30% en 2011. La concentracién del ingreso
también mostré un leve descenso en la regién. La mejora de los indicadores
sociales se dio junto con importantes reformas econdmicas, comerciales
y sociales'™.

Si bien el aumento de la participacion en el comercio y la reduccién de la
pobreza acontecieron de manera casi simultanea, su eventual interrelacién es
objeto de debate. Lo que aumenté es el consenso de que el comercio cumple un
papel importante en las politicas de crecimiento como mecanismo para elevar
la competitividad y productividad, asi como para mejorar el acceso a productos
y servicios de mejor calidad y de més bajo precio para los consumidores. De
hecho, la mayoria de los gobiernos de América Latina y el Caribe aspiran a
elevar los niveles de comercio como parte integral de las agendas de desarrollo
y han seguido negociando activamente acuerdos comerciales con socios
extrarregionales, sobre todo con la Unién Europea, los Estados Unidos y varios
paises asiaticos (desde 2010, mas de la mitad del comercio de la region fue
con paises con los que se han firmado acuerdos comerciales). No obstante,
el aprovechamiento de estas oportunidades no es automatico y depende de
una serie de factores que son relevantes para la generacién de crecimiento y la
reduccién de la pobreza y la desigualdad.

La reduccion de la pobreza es un proceso dinamico y multifacético donde el
desarrollo del comercio es tan solo uno de los factores que se vincula de manera
muy indirecta®. El resultado del aumento del comercio puede ser beneficioso

4 \/éase CEPAL (2012i).
5 Para mas detalles, véanse los diferentes resultados del proyecto sobre pobreza, politica
comercial y politicas complementarias (especialmente CEPAL-AECID, diciembre de 2010).
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para la poblacion mas vulnerable, siempre que se desarrollen politicas sociales
y productivas que sirvan para reforzar y multiplicar estos beneficios y que
cuenten con el respaldo de inversiones y politicas nacionales que brinden apoyo
a los grupos mas vulnerables. El andlisis del posible impacto del comercio en la
pobreza requiere una imagen lo mas precisa posible de la realidad de cada pais,
especificamente en términos de politicas y practicas locales actuales, sistema
de mercadeo y ventas al por menor, conectividad de los productores nacionales
con los consumidores del mercado mundial, estado de la infraestructura, clima
de negocios, regulaciones existentes en el mercado laboral y factores que
afectan la movilidad laboral y las condiciones sociales, entre otros'.

Es posible identificar al menos cuatro canales a través de los cuales la
evolucién del comercio puede repercutir en la evolucién de la pobreza”. El
primer canal es el aporte de las exportaciones al crecimiento econémico, que,
a su vez, contribuye a reducir la pobreza. En la tltima década, las exportaciones
de América Latina y el Caribe crecieron a una tasa media anual del 5,4%,
mientras que la tasa media anual de crecimiento del PIB fue del 3,6%, de
modo que el crecimiento del volumen de las exportaciones del 1% presenté
un aumento del PIB del 0,67% en la regién. Una relacién similar, pero a niveles
mucho mas elevados, se registré en China y a niveles muy inferiores en la Union
Europea y los Estados Unidos (véase el grafico I.1a). A su vez, la contribucién del
crecimiento (que se traduce, en parte, en un aumento del empleo y los ingresos
laborales) ha sido mas importante que las politicas distributivas (transferencias)
en la disminucion de la pobreza en la mayoria de los paises de la regién en la
ultima década (véase el grafico I.1b). No obstante, en el Brasil y la Republica
Bolivariana de Venezuela, el aporte distributivo ha sido ligeramente superior y
en los periodos de crisis las politicas distributivas han tenido un mayor efecto
(CEPAL, 2012i). Colabora con este resultado el hecho de que el mayor ingreso
generado por el comercio aumenté el espacio para intensificar las politicas
sociales orientadas a los pobres.

Una externalidad de la mayor intensidad del comercio en las economias
es la mayor vulnerabilidad frente a las perturbaciones internacionales, como
se evidencid en la crisis mundial de 2008 y 2009. La marcada reduccién de las
exportaciones y del empleo asociado a ellas contribuyé a un leve aumento de
los niveles de pobreza en la regién (del 33,0% en 2008 al 33,1% en 2009, lo que
representa tres millones mas de pobres). El impacto de la perturbacion externa
se logré contener gracias a una activa politica social mediante transferencias y
otras formas de asistencia. A su vez, el rebote de las exportaciones y la aplicacion
de importantes medidas contraciclicas permitieron una recuperacién mas
rapida después de la crisis en varios paises.

s Véanse, por ejemplo, los 14 estudios reunidos en Nissanke y Thorbecke (2010).
7 En el capitulo lll se analiza empiricamente el tercer canal (mercado de trabajo, empleo) en
cinco paises de la region.

41



Coleccién "La hora de la igualdad"

Gréfico 1.1
PAISES SELECCIONADOS: VARIACION DE EXPORTACIONES,
PIBY REDUCCION DE LA POBREZA, 2000-2010
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPALSTAT [en linea]
http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp?carpeta=estadisticas; Conferencia de las Naciones Unidas sobre
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venta: S.12.11.G.6.
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Cabe notar que el vinculo de comercio y pobreza mediante el crecimiento es de
largo plazo y que en el corto plazo puede haber resultados opuestos. Los efectos
contrarios pueden resultar de las distorsiones iniciales en los mercados de bienes
y servicios, la velocidad de la liberalizacion comercial, la transmision de precios y la
estructura y flexibilidad de los mercados de factores, en particular los mercados de
trabajo. En algunos estudios del Banco Mundial se plantea que la eliminacién de
las distorsiones en el comercio mundial disminuiria la desigualdad internacional,
en gran medida al aumentar los ingresos netos de explotacion y elevar los salarios
reales de los trabajadores no calificados en los paises en desarrollo, y reduciria un
3% el nimero de pobres en todo el mundo. No obstante, otros trabajos efectuados
para la misma institucién son claramente menos concluyentes'®.

El segundo canal es el efecto de la liberalizacion sobre el consumo de los
hogares. Los costos de la canasta basica pueden disminuir con la importacién de
productos y servicios mas baratos, lo que favorece la reduccion de la pobreza.
Pero esto no siempre es asi, dado que depende de factores como el peso de las
importaciones en la canasta de alimentos, los gastos de transporte y otros costos
de distribucion, el nivel de la competencia entre operadores y el funcionamiento
de los mercados en general, la infraestructura, los impuestos nacionales y los
reglamentos internos que lo pueden limitar”®. Asimismo, es probable que la
transmision de precios desde la frontera resulte particularmente ineficaz para las
personas pobres que viven en zonas rurales remotas. Una rebaja en los precios en
la frontera tendra poco impacto en estas zonas si no se realizan intervenciones
publicas especificas para mejorar la dinamica de los mercados nacionales®.

El tercer canal es el funcionamiento del mercado de trabajo (en particular,
el empleo y los salarios). El comercio internacional acentda la fragmentacion
internacional de la produccién y las ventajas comparativas de los paises y
sus empresas, lo que, a su vez, genera cambios en el empleo y la dispersion
salarial. Mientras la integracidn de los mercados de bienes, servicios y capitales
avanza rapidamente, no ocurre lo mismo en el mercado de trabajo. La forma en
que funciona el mercado laboral es crucial para comprender los efectos de la
globalizacion en la poblacion. Algunos autores, como De la Dehesa (2007), llegan
a plantear que los posibles efectos negativos en la pobreza y la desigualdad a
través del empleo podrian deberse a una globalizacién insuficiente, mas que a
una falta de globalizacién?.

1 \/éase Banco Mundial (2002, 2009ay 2011).

' En el Panorama Social de América Latina, 2011 se estima que la tendencia a la disminucién
de la indigencia en la regién podria haberse revertido en 2011, entre otros factores, por el
aumento de los precios internacionales de los alimentos.

»  Este canal ha sido poco estudiado. En el caso de Chile, un estudio concluyé que los efectos de la
rebaja arancelaria en la canasta fueron modestos y favorecieron especialmente a los quintiles
mas pobres (Duran, Finot y LaFleur, 2010). Sin embargo, los canales de transmision (sobre todo
en el sector de alimentos) fueron imperfectos debido a factores como la falta de competencia,
lo que vuelve a plantear la necesidad de implementar politicas complementarias de modo de
obtener resultados positivos para lograr una mayor inclusividad.

2 Su argumento es que faltaria mas globalizacién en lo que respecta a la facilitacion de una
mayor movilidad internacional del trabajo.
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En diversos estudios se ha intentado medir el impacto del comercio
internacional en el empleo y se ha observado que los resultados varian segin
el periodo y los paises considerados. Felbermayr, Larch y Lechthaler (2009)
concluyen que, en el largo plazo, el aumento del comercio se asocia a una
mayor disminucién del desempleo en los paises desarrollados. En otro estudio
realizado por Dutt, Mitra y Ranjan (2009) se estima que la liberalizacién del
comercio se asocia con un aumento inmediato de la tasa de desempleo, que
se ve compensado con creces a largo plazo, ya que el desempleo disminuye un
3,5%. Asimismo, hay evidencia especifica por pais que muestra que el potencial
de creacién de empleo derivado de una mayor integracién comercial puede ser
significativo (Hoekman y Winters, 2007). También existen andlisis sobre cémo
el comercio y el empleo se vieron afectados por la crisis y cudles han sido las
politicas mas efectivas, e incluso se han desarrollado propuestas que fueron
adoptadas por organismos como la OIT para enfrentar estos problemas (Jansen
y von Uexkull, 2011).

A suvez, las oportunidades de integracion de las empresas y los trabajadores
a la economia mundial dependen mucho de la adopcién de nuevas tecnologias
y de la posibilidad de incorporarse a los sectores productivos mas modernos y
con mayor crecimiento (Lederman, 2011b). El entorno de politicas publicas y la
construccién de las propias capacidades seran factores cruciales para definir una
integracion inclusiva a la economia mundial. En muchos casos, las capacidades
y los costos de movilidad de los trabajadores (entre empresas, industrias o
territorios) haran imposible el aprovechamiento de las oportunidades.

El cuarto canal consiste en el efecto del comercio en los ingresos y gastos
del gobierno. Una liberalizacion del comercio puede reducir los ingresos del
gobiernoaldisminuirlosingresos porarancelesalasimportaciones.Sinembargo,
si @ mediano plazo prima el desarrollo exportador, la liberalizacién comercial
estimula el crecimiento, lo que puede favorecer la recaudacion tributaria. La
participacién de los impuestos al comercio internacional en el ingreso total de
los gobiernos se asocia negativamente con el nivel de desarrollo econémico,
ya que muchos paises de bajos ingresos obtienen mas de la mitad de sus
ingresos de impuestos al comercio. El impacto de los impuestos de reemplazo
en los pobres depende de la eleccién de instrumentos fiscales especificos vy,
en general, no hay ninguna razén que sustente que la carga deba recaer sobre
los mas pobres. La respuesta alternativa a la baja de los ingresos mediante la
reduccion del gasto publico puede afectar a los pobres a través de los gastos
en el sector social. La reduccion de los aranceles tiene un efecto distinto segun
los productos afectados, el perfil del consumidor y las oportunidades laborales
de la poblacién mas pobre. Tener claro estos procesos permite optimizar las
decisiones sobre posibles rebajas de aranceles, reduccién de gastos y aplicacion
de ajustes puntuales en la politica social.

La evidencia tampoco es concluyente respecto de los niveles de desigualdad
entre territorios de un mismo pais y también varia segun el pais elegido y su
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contexto histérico, econédmico y social. En el Brasil, los estados mas expuestos
a reducciones tarifarias presentan menores descensos de los niveles de
desigualdad, aunque el resultado varia si los estados se descomponen en zonas
rurales y urbanas. En México, los estados mds expuestos tienden a ser mas
igualitarios, producto de la integraciéon de grupos antes excluidos en procesos
productivos motivados por la apertura y de que la brecha salarial se estaria
reduciendo en estos estados. Con respecto al analisis territorial de la desigualdad,
hay que considerar que la globalizaciéon puede intensificar las desigualdades
entre regiones. Un cambio en la composicion de las exportaciones favorable
a las manufacturas puede provocar un aumento en la desigualdad espacial, en
areas relativamente homogéneas e intensivas en actividades agricolas previo a
la apertura. En los casos del Brasil y México existe evidencia de que el impacto
negativo del comercio en la desigualdad territorial se intensifica con factores
como la coincidencia entre regiones ricas e integradas, la concentracién de
capital humano e infraestructura, la poca capacidad redistributiva del Estado
y la presencia de instituciones de mala calidad que permiten la obtencién
de beneficios por parte de las elites locales. La apertura comercial en México
habria favorecido la formacién de un cluster (aglomeracién productiva) de bajos
ingresos en la zona sur del pais y el surgimiento de una tendencia divergente
entre estados, que acentuaria las diferencias econémicas entre ellos?2.

4. Comercio y género

Un factor importante de la desigualdad en la sociedad, y también
entre paises, es la falta de igualdad entre mujeres y hombres. La creciente
incorporaciéon de las mujeres a la fuerza de trabajo y el auge de la demanda
social por la igualdad de género han coincidido en las ultimas décadas con
la aceleracién de la internacionalizacién de las economias de América Latina
y del Caribe, el crecimiento exportador y la liberalizacién comercial. ;Hay
vasos comunicantes entre estos distintos procesos? ;Como interactian la
divisiéon internacional del trabajo y la divisién sexual del trabajo? ;Existen
externalidades positivas o efectos perversos en la relacién entre género y
comercio internacional? No es facil abordar estas preguntas, ya que la falta
de un desglose por sexo de las bases de datos sobre comercio internacional y
empleo invisibiliza la especificidad de género.

El comercio internacional no tiene un impacto neutral en la equidad de
género. El comercio puede crear oportunidades para el empleo femenino
y mayores ingresos, lo que facilita el empoderamiento de las mujeres, pero
también puede resultar disruptivo en la medida en que el empleo sea muy
precario o el comercio repercuta de manera negativa en los sectores en que
participan las mujeres. Dada la insuficiente informacién disponible, la medicion
de este impacto no es sencilla. Algunos sostienen que la expansién del comercio

2 \/éanse Castilho, Menéndez y Sztulman (2009); Borraz y Lépez (2007); Chiquiar (2004);
Paluzie (2001); Rodriguez-Pose y Gill, (2004); y Soto y Escobedo (2009).
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ha permitido aumentar las oportunidades y la calidad de vida de las mujeres en
los paises en desarrollo, aunque no esté muy claro si esta participacién reduce
la brecha de igualdad (Fontana, Joekes y Masika, 1998). Otros aducen que las
mujeres tienden a verse mas afectadas por las externalidades negativas de la
liberalizacion comercial y enfrentan mayores desafios a la hora de aprovechar las
oportunidades que ofrece el comercio debido a los roles sociales y econémicos
que la segregacion de género les impone (Women Watch, 2011).

Las variables explicativas del potencial de impacto diferenciado del comercio
sobre las mujeres son: la especializacion productiva del pais respectivo en la
economia mundial (division internacional del trabajo), la participacién laboral de
las mujeres en estos sectores y la asignacion de roles de género en la sociedad
(division sexual del trabajo en las esferas privada y publica).

Muchos paises en desarrollo han adoptado un modelo exportador
especializado en la produccién de manufacturas livianas y servicios y productos
agricolas y agroindustriales con una importante participacién de mano de obra
femenina. En la medida en que las exportaciones en estos rubros aumentan,
también se incrementa el empleo femenino. Segun algunas investigaciones
sobre paises de Asia, América y Africa, el empleo femenino aumentaria y se
reduciria la brecha de ingresos entre mujeres y hombres (Kyvik, 2003). Segun
otros estudios, el empleo aumentaria, pero la reducciéon de la brecha salarial
seria dudosa (Joekes, 1995). Los primeros son estudios de caso sobre Filipinas,
Mauricio, México, el Perd y Sri Lanka, mientras que los segundos son analisis
sobre Bangladesh, Jamaica, Marruecos, Uganda y Viet Nam. En el caso del
aumento de las importaciones, habria una correlaciéon negativa entre estas y el
empleo femenino, al tiempo que en los sectores nacionales que logran competir
con las importaciones predomina la mano de obra masculina (Kyvik, 2003).

Entre 1990 y 2011, en América Latina se observa un notorio incremento de
las exportaciones y un aumento de la participacion de las mujeres en la fuerza
de trabajo, pero la brecha salarial tiende a mantenerse (véase el grafico 1.2).
De manera agregada, se registr6 una coincidencia temporal, pero esta
concomitancia en si misma no permite definir una causalidad.

Para lograr una mayor claridad es necesario examinar los datos mas
especificos que muestran la especializacién sectorial de las exportaciones de los
paises y la participacion de las mujeres en el empleo de estos sectores (Joekes,
1987). Una primera aproximacion al tema de género y comercio puede hacerse
através del empleo del sector exportador, donde se reproduce la division sexual
del trabajo, acentuada por la especializacidon exportadora de cada pais. Esto se
debe a que la demanda de empleo femenino suele concentrarse en sectores
que utilizan mano de obra poco calificada y de baja remuneracién. De hecho,
en algunos estudios se ha demostrado que cuanto mayor es el nivel educativo,
menor es la participacién de las mujeres en el empleo exportador (Azar, Espino
y Salvador, 2007).
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Grafico 1.2
AMERICA LATINA: EXPORTACIONES, PARTICIPACION
EN EL EMPLEO Y BRECHA SALARIAL, 1994-2010
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) y de tabulaciones especiales de las encuestas de
hogares de los respectivos paises.

A su vez, la discriminacion de género repercute en la divisién sexual y las
condiciones de trabajo. Los eslabones de las cadenas de valor a las que se
incorporan las mujeres suelen ser los de menor calificacion, mayor precariedad
y mas bajos salarios. La incorporacion a estas cadenas de valor, principalmente
a través de la maquila agricola y de las manufacturas livianas, amplié sus
oportunidades de empleo, aunque en condiciones laborales precarias. Por
otra parte, la falta de politicas publicas adecuadas respecto de la economia
del cuidado no remunerado y la ausencia de servicios de calidad para apoyar a
los hogares en la provisiéon de los cuidados dificulta el acceso equitativo de las
mujeres al mercado de trabajo (Bidegain Ponte, 2010).

También se ha intentado medir el impacto del comercio internacional en
la igualdad de género y facilitar la incorporacion de este factor a la politica
comercial. Por ejemplo, en un estudio de Van Staveren (2007) se concluye
que las variaciones de los indicadores de género y comercio en la relacién
del MERCOSUR con la Unién Europea entre 1995 y 2004 presentaron luces
y sombras. Las exportaciones aumentaron un 77,6% y las importaciones se
elevaron un 12,6%, dos variaciones que no permitieron un aumento del empleo
agricola femenino, ni una disminucion de la brecha de ingreso. Sin embargo,
mejord la participacion femenina en el empleo manufacturero y la relacién del
salario femenino en los paises del MERCOSUR.
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F. Conclusion: importancia de las politicas para
lograr un comercio y desarrollo inclusivo

El estado actual del debate sobre comercio, crecimiento e igualdad indica que:

« Elcomercio puede facilitar el crecimiento en la medida en que suincremento
sea gradual y vaya acompanado de politicas complementarias de estimulo
a la competitividad, con estabilidad macroeconémica e institucional.

+ Elincremento del comercioy el crecimiento no necesariamente aumentan
la igualdad en los paises (lo que importa no es solo el crecimiento en si,
sino el patron de crecimiento; no solo la cantidad de empleo, sino también
la calidad).

+ Elalza del comercio parece incidir en el crecimiento y en algunos casos en
la reduccion de la pobreza. No obstante, en ocasiones mantiene o incluso
profundiza la desigualdad. Para reducir la desigualdad es necesario
adoptar medidas que tengan este propdsito especifico.

+ El andlisis de los estudios empiricos permite concluir lo siguiente: i) el
desarrollo exportador y el acceso a inversidn extranjera pueden tener
un impacto directo reducido en la disminucién de la pobreza; ii) el tipo
de desarrollo y la presencia de politicas complementarias incrementa la
probabilidad de participacion de las familias de escasos recursos en los
beneficios del comercio; iii) el proceso de apertura comercial produce
ganadores y perdedores entre la poblacién con menores ingresos (por
una parte, los ingresos de los favorecidos con el crecimiento exportador
pueden aumentar, y por la otra, en los sectores previamente protegidos
los niveles de pobreza aumentan); y iv) en paises con abundancia de
trabajadores no calificados, los pobres no siempre se benefician con la
apertura comercial.

El comercio internacional puede aportar a la creaciéon de empleos de calidad
y al incremento de la productividad, y, por esa via, colaborar con la reduccién de
la pobreza y la desigualdad. Estos beneficios dependen mucho de la calidad de
las politicas publicas. En la medida en que el comercio ayude a reducir las brechas
de productividad entre los agentes (la llamada heterogeneidad estructural), a
promover el crecimiento y a generar empleo de calidad, la inclusién serd mayor.

La mayor contribucién del comercio al crecimiento inclusivo se concreta
mediante su aporte a la reduccién de las brechas internas y externas. Las brechas
productivas entre trabajadores, empresas y sectores también existen en los paises
avanzados, pero son mucho mas pequefas que las observadas en América Latina
y el Caribe. La regién estd marcada por grandes asimetrias entre segmentos de
empresas y trabajadores, combinadas con una concentraciéon del empleo en
estratos de muy baja productividad. Como los sectores de baja productividad
tienen grandes dificultades para innovar, adoptar nuevas tecnologias e impulsar
procesos de aprendizaje, la heterogeneidad interna agudiza los problemas de
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competitividad sistémica, dificultando también el cierre de la brecha externa. La
reduccién de esta brecha o convergencia externa requiere tanto de mayores niveles
de productividad media como de una mejor distribuciéon de esos incrementos de
productividad, lo que ayudaria a reducir las diferencias de ingreso por habitante.

Dado que la heterogeneidad estructural explica una parte importante de la
profunda desigualdad social latinoamericana, las politicas para abordarla son
cada vez mas relevantes. Las mayores brechas internas de productividad, en
comparacion con lo observado en los paises desarrollados, significan mayores
brechas salariales y una peor distribucion del ingreso. Ademas, las diferencias
en la productividad reflejan y aumentan las brechas en cuanto a capacidades, la
incorporacion del progreso técnico, el poder de negociacion, el acceso a redes
de proteccidn social y las opciones de movilidad laboral. Las politicas deben
evitar la existencia de circulos viciosos de pobreza, bajo crecimiento, lento
aprendizaje y débil cambio estructural (CEPAL, 2012b). Otra manera de plantear
lo mismo es decir que la competitividad requiere mas igualdad, en la medida en
que esta se consiga mediante una reduccion de la heterogeneidad estructural y
una mejor distribucién de los incrementos de productividad.

El efecto del comercio internacional en el crecimiento con inclusion
estd condicionado por la forma en que operan los canales de transmision
entre ambos, cuyo resultado depende, en parte, de la calidad de las politicas
publicas. El vinculo entre comercio y crecimiento es muy variable y opera a
través de cambios en los flujos de exportaciones, importaciones y tecnologia,
asi como de la estructura productiva. Las politicas publicas pueden mejorar el
funcionamiento de todos los canales de transmisién mencionados. Por ejemplo,
la politica comercial puede filtrar la penetracion de los bienes importados y
amortiguar eventuales efectos adversos para sectores pocos competitivos,
ademas de facilitar el proceso de cambio estructural con medidas temporales.
Asimismo, los ingresos obtenidos de los aranceles pueden utilizarse para la
politica industrial o redistributiva. La politica industrial puede potenciar el
vinculo entre el comercio, la estructura productiva y el empleo mediante
inversiones en infraestructura, transporte y logistica, créditos, capacitacion y
transferencias de tecnologia, entre otros. La politica redistributiva, por su parte,
puede mejorar la distribucion primaria entre salarios y beneficios (lucros).

Una dimensidon muy relevante es la existencia de una visién consensuada
(publico-privada) del desarrollo en general y del desarrollo exportador en
particular. Este es un importante activo que hay que construir y debe reflejarse
armoénicamente en los diferentes niveles de las politicas, desde la politica
macroecondémica hasta la politica de cooperacién. En el capitulo V se proponen
algunas politicas que la CEPAL considera necesarias para generar un proceso
virtuoso entre comercio y desarrollo inclusivo®.

» El eje de este documento es la politica comercial. Para obtener informacién sobre otros
niveles de politica véanse otros documentos de la CEPAL (para aspectos macro, por
ejemplo, véanse CEPAL, 2010b, Ocampo, 2011, y CEPAL, 2012b).
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CAPITULO 11

La insercion de la América Latina y el
Caribe en el comercio mundial: balance
desde la perspectiva de la equidad

Entre los principales cambios a nivel agregado se destaca la mayor intensidad del
progreso tecnoldgico y los cambios en el mapa mundial del poder econémico.
Se acentué la presencia del Sur, en particular de China y el resto de Asia en
desarrollo, en las principales variables de la economia mundial. La reciente crisis
financiera y econémica internacional ha acelerado el proceso de convergencia
de ingresos per cépita de un amplio grupo de paises emergentes hacia los
niveles de los paises desarrollados. En este contexto, adquiere relevancia la
proliferacién de acuerdos comerciales, su racionalidad e implicancias. Entre
ellas, se destacan las repercusiones de la reduccién de las barreras arancelarias
en todo el mundo y la incorporaciéon en los propios acuerdos de dimensiones
relacionadas con la inclusividad, aunque sin efectos vinculantes.

En este nuevo escenario se presentan oportunidades y desafios para
mejorar la calidad de la insercion internacional de la regién en lo que respecta
a su impacto en el crecimiento y la igualdad. Como se plantea en el Panorama
de la insercion internacional de América Latina y el Caribe 2011-2012, es probable
que el ciclo elevado de productos basicos se mantenga, de modo que los tres
patrones principales de insercién de la region —recursos naturales, manufactura
y turismo— podrian profundizarse y los envios podrian concentrarse ain mas.
También existen tendencias mas auspiciosas desde la perspectiva de la inclusion,
como, porejemplo, lamayor cantidad de productos que seintercambia enlaregién
y la posibilidad de que mas empresas se incorporen a la actividad exportadora.
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A. El nuevo mapa del comercio y la inversion mundial

El mapa del comercio y la inversién mundial atraviesa cambios relevantes,
como el mayor dinamismo en las exportaciones originadas en el Sur (paises en
desarrollo). Desde fines de los anos ochenta, el crecimiento de las exportaciones
en los paises del Sur ha sido mayor que el registrado en los paises desarrollados,
proceso que se acentud durante la década pasada. Entre 1990y 2010, el comercio
mundial se cuadruplicé, en tanto que el comercio Sur-Sur se multiplicé por mas
de 11 en una tendencia que se mantendria en el futuro (véase el grafico Il.1a).
Entre 2000y 2011, la participacidon del comercio entre los paises en desarrollo en
el comercio mundial pasé del 14% al 26%. Pese a haber provocado la reduccién
del nivel de las exportaciones del Sur en 2009, la reciente crisis no parece
haber afectado esta tendencia de largo plazo. De continuar esta tendencia, el
comercio Sur-Sur (entre paises en desarrollo) superaria al comercio Norte-Norte
(entre paises desarrollados) antes de 2018 (véase el grafico Il.1b).

Asia en desarrollo, con China en el centro, se destaca por ser el principal
motor del comercio Sur-Sur. Si se analiza el total del comercio Sur-Sur, se
observa que casi dos tercios se realiza en la regién de Asia en desarrollo, ya que
el comercio de China con sus vecinos present6 tasas de crecimiento por sobre
los dos digitos durante mdas de una década. El comercio de Asia en desarrollo
con las otras zonas emergentes representa una cuarta parte del total. Aunque el
comercio de América Latina y el Caribe solo corresponde al 9,4% del comercio
Sur-Sury su comercio intrarregional solo representa el 5% del total, estos valores
superan a los del resto de las zonas emergentes (véase el cuadro I1.1)'.

En 2009, el Sur recibid por primera vez la mitad de los flujos mundiales de IED.
En las décadas anteriores no habia una tendencia clara con respecto al peso del
Sur en estos flujos mundiales. Entre 1970 y 2007, la proporcion del Sur en el total
ha variado entre un cuarto y un tercio, con valores extremos entre el 10% y el 45%
(en 1982, justo antes de la crisis de la deuda). Sin embargo, es posible que la crisis
financiera haya contribuido a un cambio estructural en los flujos de IED desde
paises industrializados hacia paises emergentes. De hecho, entre 2007 y 2010, la
participacion del Sur como receptor de IED aumentd del 34% al 52%. Entre las
regiones emergentes, Asia incrementé su participacion del 17% al 29%, América
Latina y el Caribe subi6 del 6% al 9%, y Africa se elevo del 3% al 4%,

Si bien el origen de los flujos de IED sigue estando concentrado en los
paises desarrollados, se constata que los paises en desarrollo y en transicion
han aumentado su participacién. De manera concordante con su creciente
importancia en la economia internacional, estos paises han duplicado su
participacién durante la Ultima década y en 2010 alcanzaron un 29% del total.

" Los paises de la ASEAN y sus nuevas redes de acuerdos comerciales (ASEAN+3 y ASEAN+6)
aceleraran el crecimiento del comercio, el producto y la inversién en la zona (Urmeneta, 2012).
2 Sobre la base de datos UNCTADStat (consultada el 15 de septiembre de 2011). En esta
ocasion se optd por excluir de los paises en desarrollo a las Islas Caiman y las Islas Virgenes
para evitar distorsiones en la participaciéon de América Latina y el Caribe en los flujos de IED.
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Asiay América Latina son las principales regiones de procedencia de los flujos de
inversion de los paises emergentes. Este avance gradual, pero continuo, de los
paises en desarrollo serd una de las caracteristicas de los flujos en los préximos
anos. Junto con su crecimiento como destino de la IED, en 2010 América Latinay
el Caribe fue la regién mas dinamica como fuente de tales inversiones.

Grafico ll.1

EVOLUCION Y PROYECCION DE LAS EXPORTACIONES,
SEGUN TIPO DE PAISES, 1985-2020
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).
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Cuadro II.1
DESCOMPOSICION DEL COMERCIO SUR-SUR, 2008-2010
(En porcentajes de las exportaciones totales del Sur)

América Comunidad

Origen/Destino Africa Asiaen Latinay Orlen.te de Estados Comercio
desarrollo . Medio X Sur-Sur
el Caribe Independientes

Africa 13 19 04 04 0,1 4,
Asia en desarrollo 35 58,7 4,6 4,6 21 73,5
América Latinay

el Caribe 0,5 3,2 50 0,4 0,3 9,4
Oriente Medio 0,5 6,1 0,1 1,3 0,1 7,6
Comunidad de Estados

Independientes 0,3 19 0,2 0,4 2,6 54
Comercio Sur-Sur 6,1 72,0 10,3 71 51 100,0

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base
de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE), Oficina de Estadistica de las Comunidades
Europeas (EUROSTAT) y fuentes nacionales para América Latina y el Caribe en 2010.

En forma paralela, ha aumentado la presencia de los paises en desarrollo en
el universo de las empresas multinacionales. Las exportaciones de las empresas
transnacionales representaron en 2010 un tercio del total de las exportaciones
mundiales y sus operaciones generaron cerca de la cuarta parte del PIB mundial.
En 1992, solo el 8% del universo de estas empresas provenia de los paises en
desarrollo, mientras que en 2008 esa participacion paso al 28%. La mayoria de la
IED del Sur esta dirigida hacia otros paises del Sur. China es el mayor inversionista
extranjero entre los paises en desarrollo. Sin embargo, el fendmeno es mas
amplio y se observa una creciente actividad de muchas empresas del Brasil,
la India y Sudéfrica, asi como nuevos inversionistas extranjeros de paises mas
pequenos, como Chile y Malasia. La inversién Sur-Sur tiene un potencial enorme
para los paises de bajos ingresos (UNCTAD, 2011).

B. La evolucion de la calidad de la insercion externa
de América Latina y el Caribe

En este nuevo mapa del comercio mundial, ;cudl es la calidad de la insercion
externa de América Latina y el Caribe en términos de la posible contribuciéon de
las exportaciones al crecimiento y la igualdad? Para responder a esta pregunta,
en esta seccién se evalla el dinamismo y las caracteristicas de los productos
y servicios exportados por la regién en la ultima década. El aporte de las
exportaciones al crecimiento y la igualdad depende, entre otros factores, de su
tasa de crecimiento, su adaptacién a los cambios en la demanda mundial, su
contenido tecnoldgico y su nivel de diversificacion. También depende del grado
de participacién en cadenas de valor, de la participacidn de las empresas y del
empleo asociado al sector exportador, aspectos que se analizan con mas detalle
en los capitulos siguientes.
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Un primerindicadorde calidad es el dinamismo de las exportaciones, ya que
condiciona su aporte al crecimiento econémico. En la primera década del siglo
XXI, el valor de las exportaciones de bienes y servicios en el total de América
Latina y el Caribe crecié un 11% por aio, que es una tasa similar a la registrada
en la década anterior en términos nominales. Mientras los envios de bienes
sufrieron una leve desaceleracion (del 12% al 11% por ano), las exportaciones
de servicios registraron un aumento respecto de los afos noventa (del
7% al 9% por ano). El crecimiento fue mayor en valores que en cantidades,
especialmente en los paises andinos, donde los precios de las exportaciones
aumentaron un 10,9% anual y el volumen solo se elevd un 2,5% anual (véase
el cuadro 1.2, columnas 1 y 2). Las exportaciones latinoamericanas se han
adaptado relativamente bien a la dinamica de la demanda mundial, ya que
ha aumentado notablemente la importancia relativa de China como destino
de los envios de la regidn (del 1% al 8% del total exportado) en contraste con
el descenso de la participacion de los Estados Unidos y el estancamiento de
la Unién Europea3. América Latina y el Caribe, segundo socio comercial mas
importante de la region, también aumenté su participacién regional del 13%
a poco mas del 19% en 2010.

Un segundo indicador clave es la evolucion en el grado de diversificacion
de las exportaciones, que aproxima la distribucion por productos de los
ingresos de las exportaciones (y detrds de eso por empresas y trabajadores).
Cuanto mas diversificado estd el comercio, mayor es su posible impacto en
la igualdad. Si se calcula el indice Herfindahl-Hirschman, se observa una
leve baja en la diversificacion de las exportaciones de los paises de la region
entre 2000 y 2010, con diferencias importantes entre los distintos grupos de
paises®. Varios paises sudamericanos y de la Comunidad del Caribe (CARICOM)
presentaron aumentos en la concentraciéon, mientras los paises del Mercado
Comun Centroamericano (MCCA), Panamdy la Republica Dominicana aparecen
mas diversificados que los paises andinos. Aunque en parte estos cambios
pueden explicarse por la evolucién de los precios de las materias primas y por
los efectos de los términos de intercambio, en ninguln caso puede concluirse
que en la region exista un proceso real de diversificacion exportadora.
Ademés, al considerar en su conjunto la dimensién productos y destinos de
las exportaciones en 2010, se observa que solo cuatro paises poseen una alta
diversificacion en sentido amplio: Argentina, Brasil, Panama y Uruguay (véase
el cuadro 1.2, columnas 3y 4).

3 A su vez, los analisis prospectivos hacen prever que alrededor de 2014 los envios de la
regién a China superaran los envios a la Unién Europea y que durante la década de 2020
superaran el 20% de los envios (CEPAL, 2011).

4 Elindice Herfindahl-Hirschman es un indicador muy utilizado en el anélisis de productos
y empresas, que permite resumir en un numero el nivel de diversificacion de la canasta
exportada y ver cémo esta ha evolucionado en el tiempo. Para obtener mas detalles sobre
este y otros indices que se usan en este documento, véase Duran y Alvarez (2011).
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El total de envios de la regién es relativamente diversificado en productos
a cada destino del continente y hacia los paises europeos, mientras que los
envios a los paises del norte de Asia y muchos paises africanos presentan una
concentracion elevada. Las diferencias de concentracién de los envios por
productos son muy disimiles entre los paisesy por destino. Una maneraagregada
de analizar los envios de la regién es considerar el total de exportaciones
de América Latina y el Caribe y calcular el indice Herfindahl-Hirschman de
productos para cada destino. Si se analiza la evolucion de estos indicadores, se
puede comprobar que los envios hacia la regién y los Estados Unidos han sido
histéricamente diversificados, al tiempo que los envios hacia China presentan
una concentracion relativamente alta en varios afos (en especial cuando los
precios de las materias primas son elevados) (véase el recuadro I1.1).

Recuadro II.1

CONCENTRACION DE LA CANASTA EXPORTADORA

DE LA REGION POR PAISES DE DESTINO

Las diferencias de concentracion de los envios por productos son muy marcadas entre los
paises y por destino. Una manera agregada de analizar los envios de la region es considerar
el total de exportaciones de América Latina y el Caribe y calcular el indice Herfindahl-
Hirschman (IHH) para cada destino. En el mapa se presentan los resultados con tres cortes®

1. el primero en gris medio para valores de IHH de productos normalizados de entre 0,18y 1;

2. elsegundo en gris oscuro para valores de IHH de productos normalizados de entre 0,10
y0,18;

3. eltercero en gris claro para valores de IHH de productos normalizados inferiores a 0,10.

CONCENTRACION DE LAS EXPORTACIONES DE PRODUCTOS DE LA REGION,
SEGUN DESTINOS, 2010

(Indice Herfindahl-Hirschman de diversificacién de productos)
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Recuadro II.1 (conclusién)

Este ejercicio agregado da una visién general de las concentraciones de los envios de
productos por destinos. El promedio del mundo no es muy concentrado (0,022) y puede
apreciarse que también son poco concentradas las exportaciones del total de la region con
cada pais de ella (la Argentina (0,046), el Brasil (0,068) y Chile (0,049)). Solo en unos pocos
paises los envios se presentan como muy concentrados (Barbados (0,16), Panama (0,19) y
Guyana (0,185). Los envios a los Estados Unidos estan poco concentrados (0,040), al igual
que los dirigidos a los distintos paises de la Unién Europea.

En Asia,en cambio, se presentan situaciones mixtasy se destacan con lamayor concentracién
los paises del Norte y varios paises de Asia Oriental que pertenecen a la Asociacion de
Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN), como Camboya (0,28) o Myanmar (0,40). China se
ubica en un sector intermedio (0,16) y existen paises con menor concentracion, como el
Japén (0,019). En los envios hacia Africa existe concentracién en casi todos los destinos
(Namibia (0,79)).

Este mismo andlisis se puede hacer desde una perspectiva dindmicay asi se puede comprobar,
por ejemplo, que los envios a la region siempre han sido diversificados y que hasta hace
pocos anos China era un destino muy concentrado. En otras palabras, en este mismo mapa,
Chinay la India estaban coloreados de rojo, al igual que todos los paises asiaticos.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base
de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

2 Se utilizé el indice Herfindahl-Hirschman corregido con valores de entre 0 y 1, donde 1 es la maxima
concentracion.

Un tercer indicador es la importancia relativa del mercado regional en las
exportaciones, dado que las ventas a la propia regién muestran una mayor
tendencia a la igualdad por su mayor grado de diversificacién, su mayor
contenido tecnolégico y la mayor participacion de empresas pequenas. La
evidencia muestra que el mercado regional es especialmente importante para
los paises de tamafio pequerioy medio, como el Ecuadory el Estado Plurinacional
de Bolivia, asi como para los paises centroamericanos y de la CARICOM, para los
que el peso relativo de América Latina y el Caribe aumenté considerablemente
(véase el cuadro 1I.2, columnas 5 y 6).

Un cuarto indicador es el grado de comercio intraindustrial, que es
una aproximacién del comercio en cadenas de valor y de transferencia de
conocimientos entre empresas a nivel internacional. Estimado por el indice
de Grubel y Lloyd, se comprueba que para el conjunto de las relaciones
bilaterales intrarregionales en 2010 fue de 0,22 frente a 0,16 para otros
socios extrarregionales®. Las subregiones con mayor nivel de intercambios
intraindustriales son el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y el MCCA.

s El indice de Grubel y Lloyd mide la intensidad del comercio intraindustrial entendido
como una situacién en que dos paises intercambian bienes similares. Varia entre 0 y 1.
La cercania a 1 indica una mayor incidencia del comercio en industrias similares (es decir
comercio intraindustrial), lo que generalmente se asocia a un patrén de comercio en
cadenas de valor.
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México y la Republica Dominicana son los Unicos paises en los que el
comercio intraindustrial es mas importante con terceros paises, sobre todo
por sus intercambios comerciales con los Estados Unidos (véase el cuadro 11.2,
columnas 7 y 8).

Un quinto indicador es la participacién de productos manufacturados en
el comercio. Estos bienes generalmente producen un mayor valor agregado
por millén de doélares exportado que los recursos naturales. Se verifica que
el comercio de manufacturas es mas intensivo a nivel intrarregional (con un
peso de poco mas del 75% en 2010) que con terceros, destacandose el caso de
Centroamérica, donde este valor alcanza al 85,4% del comercio intrarregional.
Con la excepcion del Estado Plurinacional de Bolivia y el Paraguay, la proporcién
de manufacturas exportadas en 2010 por los paises de la region hacia la propia
region superd con holgura a la proporcién enviada a terceros mercados. Lo
que preocupa es que la participacion de bienes manufacturados y de alta
tecnologia en el comercio disminuy6 en la ultima década (véanse el cuadro 1.2,
columnas 9y 10, y el grafico 1.2).

Graficoll.2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA
DE LAS EXPORTACIONES AL MUNDO, 1981-2011
(En porcentajes del total en valor)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

En la ultima década se registré un notable aumento en el dinamismo de las
exportaciones de materias primas, ya que la tasa de crecimiento duplica con
creces a la alcanzada en el decenio anterior en términos de valor y la quintuplica
en términos de volumen. Al descomponer las exportaciones totales entre las que
constituyen recursos naturales y las que incluyen algun grado de elaboracion, y
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analizar su evolucién, se observa un mayor dinamismo en los paises de América
del Sur y en los de la CARICOM. El mejor desempefio de las exportaciones
de recursos naturales se basa en la notable expansion de los precios de los
principales productos de exportacién de dichas subregiones, principalmente el
petréleo, el cobre, la soja, el café, el banano, el hierro y el acero. Esta situacion ha
estado condicionada por el protagonismo de China en la economia mundial y
como socio cada vez mas relevante de la economia regional, ya que es un gran
demandante de materias primas.

Este patrén de crecimiento, que difiere entre el de materias primas y el de
manufacturas, ha generado una reprimarizacién de la estructura exportadora
regional. Se entiende por reprimarizacién el aumento de la participacion relativa de
las materias primas no procesadas en el total de las exportaciones de la regién. Tras
haber reducido su participacion desde niveles cercanos al 52% de las exportaciones
totales a inicios de los afos ochenta y haber alcanzado una participacién minima
(26,9%) a fines de la década de 1990, las materias primas aumentaron su peso
relativo hasta superar el 42% del total en 2011 (véase el grafico I1.2)6. A la inversa, los
productos industriales que habian logrado una mayor participacién hasta fines de
los anos noventa redujeron su participacion en la Ultima década. En esto incidié de
manera determinante el choque positivo de términos de intercambio registrado en
América del Sur durante gran parte de la ultima década, a causa de las mejoras en
los precios de gran parte de sus productos basicos de exportacion.

El desempefio exportador de las manufacturas de América Latina y el Caribe
al mundo contrasta con el de las materias primas, por la gran desaceleracién de
la tasa de crecimiento verificada en el Ultimo decenio. Este aumento del peso
relativo de las materias primas se ha producido a expensas de las exportaciones
de manufacturas con contenido tecnolégico medio, alto y bajo, que crecieron
mucho menos que en los afos noventa. Esto concuerda con la rebaja en el
dinamismo mostrado por las exportaciones de sectores manufactureros
intensivos en ingenieria y trabajo.

La estructura del comercio continia mostrando una clara diferenciacion
del patron exportador en tres subtipos: a) un primer patrén de los paises
sudamericanos, conformado por los paises cuya estructura exportadora
incorpora una mayor proporcidon de industrias y actividades econdmicas
vinculadas a los productos primarios y a las manufacturas basadas en recursos
naturales, b) un segundo patron que aglutina a los paises de Centroamérica
y a México, donde los flujos de exportacion predominantes se originan en
industrias y actividades econémicas con mayor contenido manufacturero, y
C) un tercer patron exportador que estd asociado a los paises caribefios con
mayor presencia de las actividades de servicios de diverso tipo, como el turismo,
las finanzas y el transporte (véase el gréfico I1.3).

¢ Enelgréficoll.2, la categoria productos primarios excluye a las materias primas procesadas,
ya que son manufacturas basadas en recursos naturales.
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Grafico .3
ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES, POR SUBREGIONES, 20102
(En porcentajes del total de bienes y servicios exportados)

México

América Latinay
el Caribe

El Caribe \

\ América del Sur

Productos primarios y —— Otras Servicios
manufacturas basadas manufacturas
en recursos naturales

Centroamérica

Fuente: Comisién Econédmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

@ Se desagregaron las exportaciones de bienes en productos primarios y manufacturas asociadas a recursos
naturales del resto de las manufacturas y se incorporé el componente servicios.

La competencia china en productos industriales ha tenido una serie de
efectos de diferente signo en la region. Por una parte, se constataron precios
favorables y un aumento del valor de las exportaciones, sobre todo de
productos primarios (cobre, hierro, soja, zinc y harina de pescado, entre otros),
asi como precios favorables de insumos intermedios y bienes de capital. Por
otra parte, se registra una competencia en terceros mercados (especialmente
en los Estados Unidos y la propia regién) y en industrias nacionales a causa
del alza de las importaciones de insumos desde China (sustituciéon de insumos
nacionales por bienes importados). En el bienio 2009-2010, China superé la
cuota de mercado de la region en las importaciones estadounidenses y la
participacién conjunta de la Argentina, el Brasil, Colombia y México en las
importaciones de la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI). La
competencia china se centra en maquinarias y equipos, equipos de oficina,
equipos de transporte, aparatos eléctricos, sustancias y productos quimicos.
En el mercado estadounidense, China desplazé a México en industrias de
tecnologia alta y podria desplazarlo en tecnologia media. En el mercado
intrarregional, desplazé al Brasil en tecnologia baja y media, y se acerca a
México en tecnologia alta. La proporcién de las importaciones chinas en el
consumo aparente aumenté mas en la industria, sobre todo en maquinarias y
equipos, y textiles y confecciones’.

7 Véase la presentacion de Duran y Herreros (2011).
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C. El potencial inclusivo de los acuerdos comerciales

En las dos ultimas décadas se ha logrado reducir significativamente las barreras
al comercio en el mundo, principalmente las de tipo arancelario. En 2009,
el arancel medio aplicado en el mundo (considerando todos los productos y
paises) fue de solo un 4% (OMC, 2011). No obstante, los productos agricolas
siguen estando sujetos a aranceles medios mas altos (véase el cuadro I1.3).

Cuadro Il.3
MIEMBROS SELECCIONADOS DE LA ORGANIZACION MUNDIAL DEL COMERCIO (OMC):
ARANCELES MEDIOS DE NACION MAS FAVORECIDA

Aranceles medios Productos agricolas Productos no agricolas
2009 Consolidado Aplicado Consolidado Aplicado
Estados Unidos 5,2 4,7 3,3 3,3
Japon 22,2 21,0 2,5 2,5
Unién Europea 13,5 13,5 39 4,0
Brasil 354 10,2 30,7 14,1
China 15,6 15,7 9,2 8,7
India 13,1 31,8 34,4 10,1
Indonesia 471 8,4 35,5 6,6

Fuente: Organizacion Mundial del Comercio (OMC), Perfiles arancelarios en el mundo, 2010, Ginebra.

La reduccién experimentada por los aranceles en el mundo es producto
de negociaciones multilaterales, regionales y bilaterales, asi como de procesos
unilaterales de apertura. En el caso de las negociaciones multilaterales se
destacan la Ronda Uruguay del GATT (concluida en 1994), el Acuerdo sobre
Tecnologia de la Informacion de la OMC (1996) y la incorporacién a este
organismo de varios paises, en especial de China, en 2001, tanto por su peso en
la economia y el comercio mundial como por la amplitud de los compromisos
de apertura que adquirié. El nimero de acuerdos comerciales preferenciales
registré un gran incremento, de unos 70 en 1990 a alrededor de 300 acuerdos
vigentes en la actualidad (OMC, 2011). En los ultimos 20 afios, varios paises en
desarrollo redujeron de manera unilateral sus barreras comerciales, un proceso
al que la regién no ha sido ajena.

La mitad del comercio mundial actual de mercancias tiene lugar entre socios
de acuerdos comerciales. Sin embargo, solo un 16% del comercio mundial
efectivamente se beneficia de las preferencias arancelarias asociadas a dichos
acuerdos®. Esto obedece a diversos factores, en particular al hecho de que
alrededor del 50% del comercio mundial esta libre de aranceles sobre una base
no discriminatoria (nacién mas favorecida) (OMC, 2011). En consecuencia, la
proliferacién de acuerdos preferenciales responde también a objetivos que van

8 Esta cifra excluye al comercio entre los miembros de la Unién Europea. Si se lo incluyera, el
porcentaje del comercio mundial preferencial subiria al 30%.
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mas alla de la busqueda de preferencias arancelarias. Ademas de los objetivos
de politica exterior, la nueva evidencia apunta a un creciente deseo de participar
en cadenas globales de valor (Baldwin, 2011; OMC/IDE-JETRO, 2011; OMC, 2011).

La evidencia empirica parece indicar que el buen funcionamiento de las
cadenas globales de valor requiere un nivel minimo de armonizacién regulatoria
entre los paises participantes, como ocurre en Asia Oriental y en la region
central y oriental de Europa. Esto tiene como finalidad reducir los costos de
transaccion que afectan a las empresas que coordinan operaciones asociadas
a una misma cadena pero llevadas a cabo en varios paises. Los ambitos de
armonizacion relevantes incluyen el tratamiento de la inversion extranjera,
las normas técnicas, la proteccion de la propiedad intelectual y la politica de
competencia (OMC, 2011). Esta es la denominada agenda de “integracién
profunda”, en contraposicién a la “integracion superficial”, que consiste en
la remocion de obstaculos arancelarios y no arancelarios. En consecuencia,
los acuerdos preferenciales cada vez abordan un mayor nimero de temas y
entraian arreglos institucionales mas estructurados®.

La region ha sido parte de la tendencia mundial a la proliferaciéon de los
acuerdos comerciales preferenciales. La mayoria de los paises de Ameérica
Latina y el Caribe ha seguido negociando acuerdos comerciales con socios
extrarregionales, sobre todo con paises asidticos y de la Unién Europea.
Desde 2010, mas de la mitad del comercio de la regién se dirige a paises con
acuerdos comerciales. Entre 2002 y septiembre de 2012 entraron en vigencia
40 nuevos tratados de libre comercio (TLC), 4 acuerdos marco y 2 acuerdos
de alcance parcial que involucran a paises y subregiones de América Latina
y el Caribe™. Chile y México son dos de los paises que tienen mas acuerdos
vigentes en el mundo (24 y 21, respectivamente), en tanto que la mayoria de
los paises sudamericanos cuenta con entre 10y 19 acuerdos, y la mayoria de los
centroamericanos tiene entre 5 y 9. En coincidencia con la tendencia mundial,
un numero creciente de estos acuerdos es de caracter transregional, ya que
involucra a socios intrarregionales, como los Estados Unidos, la Unién Europea
y, mas recientemente, diversas economias asiaticas. Las motivaciones incluyen
la busqueda de un mejor acceso a nuevos y crecientes mercados y el deseo de
atraer mayores flujos de inversidn extranjera'.

°  Algunos de estos temas, como el comercio de servicios o la propiedad intelectual, también
estan regulados por la OMC, aunque de manera menos ambiciosa que en los acuerdos
preferenciales (en particular en los que participan paises desarrollados). Otros temas
abordados en los actuales acuerdos preferenciales —como la politica de competencia, los
flujos de capitales de corto plazo, la solucién de controversias entre los inversionistas y el
Estado, las normas ambientales y laborales, y las compras publicas— no estén regulados
por la OMC.

" Actualmente hay 48 negociaciones bilaterales y multilaterales en curso que involucran a
paises de la regién (seguin datos del Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA)).

" Para obtener mas detalles sobre estos acuerdos véase, por ejemplo, OMC (2011).
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En algunos acuerdos comerciales se han incorporado disposiciones
relacionadas con la busqueda de un comercio y un desarrollo mas inclusivos,
consistentes con la tendencia a la ampliaciéon de la cobertura tematica de
dichos instrumentos. En los acuerdos suscritos por paises o agrupaciones de la
regién con socios extrarregionales esto suele plasmarse en capitulos relativos a
cooperacion y no en disposiciones comerciales propiamente tales™.

Los acuerdos de asociacion que la Unidn Europea ha suscrito con varios
paises y agrupaciones de la regién se articulan en torno a tres pilares:
comercio, cooperacién y didlogo politico™. En el pilar de cooperacion del
acuerdo de asociacién concluido en 2010 entre la Unidn Europea y los paises
centroamericanos se incluye el reforzamiento de las instituciones democréticas,
la buena gobernanza, la igualdad de género, la cohesién social y el desarrollo
sostenible. Especificamente, en el titulo relativo a desarrollo social y cohesién
social se indica que la cooperacién estara orientada a garantizar trabajo decente
para todos, extender la cobertura de la proteccion social, promover el didlogo
social, garantizar el respeto de los estandares laborales basicos definidos por
la OIT, abordar los asuntos relativos a la economia informal, prestar especial
atencidon a grupos desfavorecidos y al combate contra la discriminacion,
desarrollar la calidad de los recursos humanos mediante la educacion y la
formacion, mejorar las condiciones de seguridad y salud en el trabajo, y
fortalecer el marco institucional para la creacién y el desarrollo de las pymes'.

Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre en el pilar comercial, los
objetivos no se traducen en compromisos juridicamente exigibles (por ejemplo,
mediante procedimientos de soluciéon de controversias). Tampoco existe un
vinculo expreso entre la implementaciéon de los compromisos asumidos por
las partes en el pilar comercial y el grado de cumplimiento de los objetivos del
pilar de cooperaciéon. En definitiva, el grado en que estos Ultimos se alcancen
estad condicionado por los recursos que las partes comprometen para ello. No
obstante, la incorporacion de dichos objetivos en el acuerdo es indicativa de
una visién compartida en cuanto a que los compromisos comerciales deben
complementarse con acciones de cooperacién que promuevan no solo un
mayor crecimiento econémico, sino también una mayor cohesién social.

2 Una excepcion es el acuerdo de asociacion econémica entre la Unién Europea y el Foro del
Caribe del Grupo de los Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico (CARIFORUM).

3 Estan vigentes los acuerdos de asociacién con Chile y México. Asimismo, en junio de 2012
la Unién Europea suscribié un TLC con Colombia y el Pert y un acuerdo de asociacién con
Centroamérica, y actualmente se encuentra negociando un acuerdo de asociacion con el
MERCOSUR.

4 Para obtener méas detalles sobre el componente de cooperacién de los acuerdos con la
Unidén Europea pueden verse los documentos presentados en el seminario internacional
“La cooperacion en los acuerdos de asociacion entre América Latina y la Unién Europea:
las experiencias de Chile y México y la perspectiva de Centroamérica’, organizado por
la CEPAL en Honduras, en marzo de 2012 (véase [en linea] www.cepal.cl/comercio/
seminario_cooperacion_AL_UE_HN_mar_2012/).
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En el acuerdo de asociaciéon econdémica suscrito en 2008 entre la Union
Europea y los paises del Caribe (agrupados en el CARIFORUM) se establece un
programa de liberalizacién asimétrica del comercio de bienes y servicios y de
las inversiones entre ambas partes. De ese modo, los Estados del CARIFORUM
dispondran de plazos extendidos (que para algunos productos llegan hasta
2033) para abrir sus mercados a los bienes, servicios e inversiones originarios
de la Unién Europea. Por su parte, la Uniéon Europea otorgé acceso inmediato,
libre de aranceles y cuotas, a practicamente la totalidad de sus exportaciones
(Panorama de la insercién internacional de América Latina y el Caribe 2010, cap. IV).
Asimismo, entre los objetivos de la cooperacién prevista se encuentra el de asistir
a los Estados miembros en la puesta en marcha de reformas tributarias que les
permitan reducir su dependencia de los aranceles como fuente de recaudacion.

Un modelo similar al de la Unién Europea se presenta en los acuerdos de
asociacion negociados por los paises de la region con China y el Japon. En
los acuerdos del Japdn con México y el Pert se contempla un capitulo sobre
cooperacion que incluye ciencia y tecnologia, medio ambiente, agricultura,
pymes y capacitacion y educacién técnica y vocacional. A su vez, en los tres
tratados de libre comercio suscritos por paises de la region (Chile, Costa Rica y el
Pert) con China se incluye un capitulo sobre cooperacién donde se consideran
areas estrechamente ligadas al logro de un comercio mas inclusivo. Se destaca
el apoyo a la competitividad y a la insercidn internacional de las pymes (incluso
mediante encadenamientos productivos y alianzas), asi como a la cooperacion
en educacion y agricultura. Como ocurre en el caso de los acuerdos con la Unién
Europea, los capitulos de cooperacion de los acuerdos con China y el Japén no
estan sujetos a los mecanismos de solucidon de controversias de los respectivos
acuerdos y no existe condicionalidad alguna entre el logro de los objetivos y la
implementacién de los compromisos comerciales de las partes.

En los acuerdos suscritos por los Estados Unidos con paises de la regién, los
programas para la cooperacion se incorporan a los capitulos sobre trabajo y
medio ambiente o se acuerdan en documentos paralelos’™. En algunos casos,
en los tratados de libre comercio se contemplan compromisos asimétricos y se
establece un comité encargado de fortalecer las capacidades comerciales de
las partes, aunque no se consideran disposiciones expresamente orientadas
al logro de un comercio mds inclusivo. Los tratados de libre comercio de los
Estados Unidos son los Unicos que incorporan compromisos vinculantes
en materia de leyes laborales basicas y estdndares medioambientales, cuyo
incumplimiento recurrente y sostenido, y que afecte el comercio entre las
partes, puede estar sujeto a solucién de controversias y eventuales sanciones
comerciales. En el capitulo laboral, los compromisos sustantivos adquiridos

5 Los acuerdos suscritos son los de Chile, Colombia y México en el contexto del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, y los de Panam, el Perd, la Republica Dominicana y
los paises centroamericanos en el contexto del Tratado de Libre Comercio entre Republica
Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos.
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son: respetar los derechos laborales basicos establecidos en la Declaracién
de Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo y su Seguimiento de
la OIT (1998) y aplicar efectivamente sus respectivas legislaciones laborales'.
Los compromisos adquiridos por las partes en el capitulo medioambiental se
refieren al cumplimiento con las obligaciones derivadas de ciertos acuerdos
ambientales multilaterales y la efectiva aplicacion de sus respectivas
legislaciones medioambientales.

En una perspectiva mas politica que comercial destaca la iniciativa Caminos
a la Prosperidad en las Américas, impulsada por los Estados Unidos en 2008 por
su enfoque integral del desarrollo. Lanzada tras el fracaso de la negociacion del
Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), esta iniciativa incluye a los paises
que fueron mas proclives a esta negociacion, con el propésito de promover el
crecimiento inclusivo, la prosperidad y la justicia social”. Los paises miembros
son los mismos que han suscrito tratados de libre comercio con los Estados
Unidos, mas Belice y el Uruguay. Su creacion responde al diagndstico de que
los beneficios del crecimiento econémico y la apertura comercial no siempre
se han repartido de manera equitativa en la regiéon. Lo que se busca es cerrar la
brecha y empoderar a pequefios agricultores, pequefas empresas, artesanos,
trabajadores, mujeres, comunidades indigenas, afrodescendientes, jévenes y
otros grupos vulnerables para que puedan participar en la economia mundial
(CEPAL, 2010c, cap. Ill). Para ello se cuenta con el apoyo técnico y financiero de
un comité tripartito compuesto por el BID, la CEPAL y la OEA™,

D. La politica comercial y el género

La evolucion de la politica comercial no es neutral en términos de género. En
la medida en que esta incide en el desarrollo, en los niveles de competitividad
internacional de determinados sectores de la economia y en el empleo, también
afecta de manera diferenciada a mujeres y hombres. Tampoco son neutrales las
crecientes normas y disciplinas que se incluyen en la agenda de negociaciones.
La motivacion de los actores sociales interesados en incorporar clausulas
laborales y de género en los acuerdos comerciales se ve reforzada por el caracter

s Los derechos laborales bésicos mencionados son: libertad de asociacién, reconocimiento
efectivo del derecho a la negociacién colectiva, eliminacién del trabajo forzoso u
obligatorio, prohibicion de cualquier forma de trabajo infantil y eliminaciéon de la
discriminacion laboral.

7 Véase [en linea] http://www.pathways-caminos.org/Home/tabid/57/language/es-ES/Default.aspx.

1 En la cuarta reunién ministerial realizada en Santo Domingo (octubre de 2011), se acordd
el Plan de Accién 2011-2012 para impulsar un crecimiento econémico incluyente. En
este plan se consideran cuatro pilares: empoderamiento de la micro, pequefia y mediana
empresa, facilitacion del comercio, preparacion de una fuerza laboral moderna y practicas
empresariales sostenibles y cooperacion medioambiental. En cada uno de estos pilares se
definieron iniciativas que han permitido realizar reuniones orientadas a la promocion de
redes (por ejemplo, de empresarias) y al intercambio de informacién y buenas practicas en
diversas areas.
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vinculante de estos compromisos, ya que los incumplimientos pueden estar
sujetos a sanciones comerciales.

En general, los acuerdos comerciales no incluyen especificamente la equidad
de género ni aluden a los compromisos internacionales sobre la igualdad entre
mujeres y hombres. Sin embargo, en varios de estos acuerdos se menciona la
equidad entre los principios laborales incluidos en compromisos de cooperacion.
En el Acuerdo de Cooperacién Laboral de 1994 entre el Canada, los Estados
Unidos y México, anexo al Tratado de Libre Comercio de América del Norte, se
abordaron por primera vez los temas de género, al mencionarse el principio de no
discriminacion y de igual remuneracién por igual trabajo entre los 11 principios
laborales basicos. En el tratado de libre comercio entre el Canada y Chile se
reproduce la misma modalidad de cooperacién laboral y se menciona la equidad
de género. Otros modelos parecidos se aplican en los acuerdos con Colombia,
Panamay el Perq, asi como en el Acuerdo Estratégico Transpacifico de Asociacion
Econdmica (P4) entre Brunei, Chile, Nueva Zelandia y Singapur.

En los acuerdos comerciales mas recientes entre algunos grupos de paises
se constata una tendencia a incorporar el género como tema transversal. En
el Acuerdo de Cotond, suscrito en 2000 entre la Unién Europea y un grupo de
paises de Africa, el Caribe y el Pacifico, se incluyé un articulado mediante el cual
se busca transversalizar la perspectiva de género. Como se menciond, en el pilar
de cooperacion del acuerdo concluido en 2010 entre la Unién Europea y los
paises centroamericanos se incluy a la igualdad de género.

La incorporacion del tema de la equidad de género requiere de una
preparacion especial por parte de los negociadores. En la publicacién Gender
and Trade Action Guide: A Training Resource (Atthill y otros, 2007), la Secretaria
del Commonwealth define los elementos a considerar. En primer lugar, los
negociadores deben conocer como el género afecta el marco legal de la
negociacion (por ejemplo, en relaciéon con el acceso al mercado en sectores
sensibles para el empleo femenino o el listado de reservas en materia de
servicios en areas sensibles para la equidad de género). También deben disponer
de informacidn acerca del efecto diferenciado de los acuerdos sobre mujeres y
hombres, y tener claro qué es lo que se desea lograr. Es importante proteger
los derechos laborales de las mujeres, mantener un proceso de consultas
permanentes con actores y organizaciones de mujeres, e incluir a profesionales
expertas en género en los equipos negociadores.

En los foros internacionales existen diversas iniciativas a este respecto. En
el marco del Foro de Cooperacién Econémica de Asia y el Pacifico (APEC) se
desarrollé una iniciativa multilateral pionera que consiste en un mecanismo
para la integracion de las mujeres: el “Framework for the Integration of Women”,
acordado en la Cumbre de Auckland, Nueva Zelandia, en 1999, Asimismo, la

»  En el Foro se destacan tres elementos centrales: a) el analisis de género (para examinar las
diferencias entre mujeres y hombres) en los estudios del APEC, b) el levantamiento y uso
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Red de Mujeres Lideres de APEC (1996) ha cumplido una destacada funcién al
reunir a mujeres de todos los sectores —funcionarias del gobierno, empresarias,
académicas, representantes de la sociedad civil, cientificas y mujeres indigenas
y rurales— para que formularan recomendaciones a los funcionarios del APEC
(véase [en linea] http://www.apecwlIn.org/).

E. Los altos costos logisticos como obstaculo
para un comercio mas inclusivo

En el futuro, los avances en materia de facilitacion del comercio seran tan o mas
importantes para la politica comercial que las negociaciones arancelarias. Los
costos implicitos del comercio internacional actualmente son mas altos en la
region que los impuestos en frontera y representan, en promedio, un 6,6% del
costo de las importaciones de América Latina (BID, 2011).

Las reformas para reducir las trabas al paso de mercancias por las fronteras,
puertos o aeropuertos internacionales mejorarian mucho la fluidez del comercio.
Ademas, se mejoraria de manera notoria la competitividad y la insercion
internacional de las economias, independientemente de las negociaciones
comerciales multilaterales, bilaterales o regionales sobre el acceso a los
mercados. Por ultimo, la reduccién de las trabas a la circulacion de mercancias
tiende a beneficiar proporcionalmente mas a las pymes exportadoras, ya que
estas disponen de menos capacidades que las grandes empresas para lidiar con
dichas trabas.

En la actualidad, los costos logisticos en América Latina y el Caribe son
mayores que en los paises asiaticos emergentes. Por ejemplo, exportar o (sobre
todo) importar un contenedor en la mayoria de los paises de la regidn cuesta
varias veces mas que en paises como Malasia o Singapur (véase el grafico 11.4).
Esta brecha se genera por carencias de distinto orden, que incluyen déficits en
la infraestructura de transporte, falta de optimizacion de los procedimientos
aduaneros y una escasa oferta de servicios logisticos de calidad con precios
competitivos a nivel internacional (CEPAL, 2012h, cap. IV.)

Para muchos paises de la regidn, los costos logisticos constituyen un costo
mayor para el comercio que los decrecientes aranceles. En muchos casos, los
gastos de transporte representan una proporcién mayor del precio final, en
comparacién con el arancel medio que se paga por el comercio exterior. La
liberalizacion unilateral, bilateral y regional logré reducir la importancia de los
aranceles como obstaculo al comercio. Sinembargo, la progresiva fragmentaciéon
geograficadela producciony el uso de técnicas logisticas tendientes a optimizar
los inventarios han hecho que la logistica se transforme en un determinante
clave de la competitividad de una cadena.

de datos diferenciados por sexo en las reuniones y conferencias, y c) la participacién de
mujeres en el APEC.
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Grafico Il.4
AMERICA LATINAY EL CARIBE: COSTO MEDIO DE
EXPORTAR E IMPORTAR, 2011
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial, Doing
Business 2012. Doing business in a More Transparent World, Washington, D.C., octubre.

La conectividad entre los eslabones de la cadena es un requisito necesario
para que esta exista y el precio final en el mercado de destino es el componente
que determina la factibilidad comercial de la cadena. En virtud de este esquema,
la logistica es el elemento que posibilita el surgimiento de las cadenas de valor y
un determinante central de sus margenes de ganancia y sostenibilidad comercial
futura. Asimismo, el flujo constante de insumos es un requisito indispensable para la
operacion de la cadena, por lo que la permanente disponibilidad de infraestructura
(fisica y de telecomunicacion) y el acceso a servicios de transporte e informacion
eficientes y confiables inciden significativamente en su competitividad.
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Las articulaciones logisticas se establecen en funcién del trayecto requerido,
las caracteristicas del producto y sus necesidades particulares de manipulacién y
transporte. Dado que el esfuerzo, la experiencia y el equipamiento necesario para
movilizar productos a granel no es equivalente al utilizado en el transporte de
mercancias peligrosas o alimentos perecederos que requieren cadena de frio, los
costos logisticos difieren entre estos productos. Por este motivo, mas que analizar
promedios de costos logisticos nacionales, es necesario realizar estudios individuales
por cadenas exportadoras, reconociendo que un mismo producto puede tener
distintos costos logisticos dentro de un mismo pais y que, mas que el valor en si
mismo, lo importante es el porcentaje que este costo representa respecto del valor
total del producto. En el capitulo IV.C se analizan con mas detalle las diferencias de
los costos logisticos en las cadenas globales de valor y el tamafio de las empresas.

F. Lanecesidad de adaptar las estrategias
de insercion internacional

El nuevo contexto del comercio mundial requiere que los paises de la regién
redefinan su estrategia de internacionalizacién para que, ademas de ser
realista, posibilite un mayor crecimiento con equidad. Esto implica que, a partir
de las ventajas comparativas estaticas, se debe desarrollar nuevas ventajas
comparativas dindmicas que aprovechen las oportunidades que surgen en el
nuevo contexto internacional.

Es necesario dejar de lado falsos dilemas, como el que contrapone el
desarrollo basado en el mercado interno al desarrollo basado en el mercado
externo, y considerar que es posible compatibilizar el crecimiento de la demanda
interna con un elevado nivel de apertura al comercio internacional. Con el boom
econdémico del Brasil, China, la India y la Republica de Corea, en la tltima década
ha quedado demostrado que la ampliacién del mercado interno puede convivir
con una mayor integracion a los flujos comerciales y de inversién mundiales. En
estos paises, la expansion del consumo interno y la inversién interna estuvo muy
vinculada a los procesos internacionales de apertura al comercio y al capital, y
se dio en paralelo con dichos procesos. La integracién con los flujos comerciales
mundiales fue incluso un motor para la creaciéon de empleos y la generacion
de mejoras salariales, convirtiéndose en un elemento central de la lucha contra
la pobreza y, en cierta medida, de la redistribucién del ingreso. En el mundo
globalizado actual, no es factible que las economias pequefas o medianas (como
la mayoria de las economias de la regién) puedan mantener un crecimiento alto
y sostenido sin una ampliaciéon de los mercados hacia el exterior. Asimismo, es
mas dificil promover el desarrollo sin incorporar la tecnologia y los procesos de
las economias més avanzadas a través del comercio y la inversién internacionales.

El segundo falso dilema es la llamada “maldicion de los recursos naturales”.
La experiencia de paises con un alto grado de desarrollo, como Australia,
el Canadd, Nueva Zelandia y los paises nérdicos europeos, muestra que los
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recursos naturales pueden ser un camino hacia el desarrollo si se gestionan de
manera adecuada. La explotacion racional de los recursos naturales, sostenible
desde el punto de vista ambiental, puede acelerar el crecimiento con inclusién
social sin sacrificar las necesidades de las generaciones futuras. Para ello se
requiere que una parte importante de las rentas derivadas de estos recursos se
invierta en areas como educacion, ciencia y tecnologia, salud e infraestructura,
lo que permite incrementar la tasa de crecimiento del producto a largo plazo.
La experiencia de estas economias muestra que es posible agregar valor a las
exportaciones intensivas en recursos naturales mediante la incorporacién de
tecnologia y de servicios conexos que permitan la transformacién de productos
basicos en productos diferenciados®. Por ultimo, la experiencia de estos paises
también demuestra que un fondo contraciclico permite atenuar los efectos
econdémicos de la volatilidad intrinseca en los precios de los recursos naturales y
que es posible mejorar la distribucidn mas equitativa de las rentas naturales por
medio de adecuadas reformas tributarias.

Recuadro 11.2
HACIA UNA REVALORIZACION DE LOS RECURSOS NATURALES AGRICOLAS

En los dltimos afos se ha revalorizado el papel de los recursos naturales y de las actividades
basadas en dichos recursos como factores que pueden contribuir a dinamizar la economia
de los paises de la region. A fines de la década de 1990, Ramos (1998) destaco que el
desarrollo acelerado de una regién rica en recursos naturales dependeria de la rapidez
con que aprendiera a industrializar y procesar dichos recursos, asi como a desarrollar las
actividades proveedoras de insumos y equipos para ellos. No se trata de un desarrollo
basado en la mera extraccién de recursos naturales, como ahora, sino a partir de los
recursos naturales y de las actividades que tienden a formarse y aglutinarse en torno a ellos
(los clusters o complejos productivos). Estas afirmaciones fueron compartidas por el Banco
Mundial en 2001 y se planted que las actividades que se basan en recursos naturales bien
pueden ser industrias con un uso intensivo de conocimiento, lo que permite impulsar el
crecimiento de forma permanente (De Ferranti y otros, 2002).

Estas formulaciones adquieren una nueva validez en el contexto internacional actual.
Impulsado por los altos precios de los productos agricolas, este sector realiza un significativo
aporte al crecimiento de la regién. Se podria ir mas alla de la actividad extractiva y generar
encadenamientos con otros sectores que contribuyan a la superacién de la pobreza y
mejoren las condiciones de equidad. Nuevos desafios, como los altos precios de las materias
primas, incluidas las agricolas, pueden derivar en procesos de apreciacién cambiaria que
afectan la competitividad de otros sectores de la economia y plantean retos y dilemas para
el manejo de la politica macroeconémica, en especial desde una perspectiva de desarrollo.

La integracion comercial entre los paises de la region, y la de estos con los paises
industrializados y de Asia, es un hecho que se profundiza por la vigencia de nuevos
acuerdos comerciales, al tiempo que avanzan los calendarios de desgravacion arancelaria.
Estos factores seguirén ofreciendo un entorno favorable para el desarrollo de la agricultura
orientada a la exportacién. Sin embargo, para traducir esas condiciones en oportunidades
reales de desarrollo se requieren politicas mas poderosas y sofisticadas.

2 Paraacceder a un analisis de las opciones para la regién véanse Ramos (1998), Pérez (2010)
y CEPAL/FAO/IICA (2012).
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Recuadro II.2 (conclusién)

Esta revalorizacion debe concretarse en el nuevo contexto. Se pasé de un estadio
agroindustrial —donde las industrias agroalimentarias muy ancladas en sus territorios
ocupaban un lugar central en la gestién del sistema alimentario— a uno agroterciario
(Rastoin, 2006), donde ese lugar lo ocupan grandes empresas transnacionales
especializadas en la transformacion industrial y la distribucion, cada vez mas cercanas
al consumidor final mediante la gestidon de estrategias de marcas conocidas en todo el
mundo que van mas alla de la alimentacion. Los alimentos ya no son solo bienes materiales
y su contenido econdmico se acerca al de los servicios: la parte constituida por las materias
primas agricolas representa menos del 20% del valor del producto final, el resto lo generan
las actividades asociadas a la trasformacion, el embalaje, el transporte, el marketing, los
servicios financieros, los seguros y los impuestos. Esta tendencia es posible gracias a la
nueva economia del conocimiento, donde las industrias alimentarias ya no solo venden
alimentos, sino que también producen intangibles y contenidos simbdlicos que cada vez
son mas demandados por motivaciones como la salud, la belleza, la longevidad, la vitalidad,
el bienestar y la identidad (Barrera, 2010). Este fendmeno tiende a redefinir la discusion
sobre el aporte de la agricultura al desarrollo econémico de los paises de la region.

Incluso hay propuestas para que la regién establezca nuevas actividades de exportacién
basadas en recursos naturales como plataforma para la innovacién avanzada y como fuente
de financiamiento. Lo que se requiere es innovacion en biotecnologia, nanotecnologia,
bioelectrénica, nuevos materiales y nuevas energias, sin perder de vista la cuestién
ambiental (Pérez, 2010).

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Por otra parte, el proceso de diversificacién productiva presenta importantes

fallas de mercado que justifican un apoyo publico-privado. En todos los paises se
requiere implementar una politica a favor de la diversificacién que promueva los
encadenamientos hacia otros sectores. De esta manera, se combina el objetivo
de diversificacion con el fomento de los sectores con mas posibilidades de tener
éxito a escala internacional, precisamente por sus ventajas comparativas.

G. El aprovechamiento de las oportunidades

El escenario externo que enfrentard la region en los proximos afos estard
marcado por %":

+ la desaceleraciéon econémica en Europa y los Estados Unidos (economia
mundial a dos velocidades);

« el papel central mas destacado de China (Asia y el Pacifico/India; el Brasil,
la Federacion de Rusia, la India y China (los BRIC));

el marcado incremento del comercio Sur-Sur (o entre los paises en desarrollo);

+ los altos y fluctuantes precios de las materias primas y el proceso de
reprimarizacion;

El desarrollo de estos temas se puede encontrar en CEPAL (2010cy 2012h).
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- las empresas translatinas y el avance de la inversién en varias economias
de la regioén;

+ el problema del cambio climético;

« las normativas privadas que ganan presencia en mercados internacionales, y

+ la orientacién del consumidor internacional hacia nuevos estandares.

Eldinamismo delos paisesemergentes beneficiaalos paises de laregién. Este
dinamismo, apoyado por activas politicas de diversificacién productiva, puede
traducirse en avances en cuanto a la variedad y calidad de las exportaciones,
mayor dinamismo tecnoldgico, mejores perspectivas para hacer negocios y una
base de consumo mas grande. Todos estos factores pueden generarimportantes
beneficios en materia de bienestar. Entre los efectos positivos para los paises
latinoamericanos se destaca el aumento de la demanda y el alza de precios de
los productos basicos como resultado de las mayores importaciones de China
y la India, lo que ha beneficiado, sobre todo, a los exportadores de productos
como el cobre, el petréleo y la soja de América de Sur?. Otros aspectos positivos
incluyen mas oportunidades de exportacion de manufacturas a los mercados
asidticos, nuevas alternativas de produccion, aumentos de competitividad
vinculados a la adquisicién de insumos intermedios mas baratos provenientes
de Asia y la participacion en las redes de produccién asiaticas. Asimismo, China
se ha convertido en un gran exportador de capital financiero, contribuyendo a
las bajas tasas de interés en todo el mundo, al tiempo que aumenta con rapidez
su inversién directa en terceros paises. Para ser bien aprovechado, el escenario
descrito de oportunidades comerciales y financieras requiere de activas politicas
de desarrollo productivo, internacionalizacién e innovacién tecnoldgica.

En el caso de la regidén, los beneficios de una mayor integracién en la
economia globalizada han ido acompafados de costos. Algunas industrias,
en particular en México y Centroamérica, han sufrido los efectos negativos
de la competencia externa, particularmente asiatica (entre estas industrias se
encuentran las de maquinaria industrial y eléctrica, productos electrénicos,
calzado, y textiles y confecciones). Los paises han buscado enfrentar este
desafio de diferentes maneras: mientras que la Republica Dominicana se esta
especializando en la produccién de textiles y vestimentas de mejor calidad y
precios mas elevados, Costa Rica ha logrado expandir su insercién en cadenas
de valor de electrénica y salud, y El Salvador y Guatemala se estan desplazando
hacia una produccién de mano de obra poco calificada con salarios mas bajos.
La situacién de México es especial, ya que es el pais de América Latina que tiene

2 En cierta medida, este fenédmeno también ha perjudicado a algunos paises de la region,
especialmente de Centroamérica y el Caribe, que son importadores netos de alimentos,
minerales o combustibles. En varios paises emergentes existe cierta preocupacion debido
a que los aumentos de los precios de los alimentos y los combustibles podrian dificultar
el cumplimiento de otros objetivos, como la disminucién de los niveles de pobreza. Para
conocer mas detalles sobre el escenario mas probable para la regién en los proximos afos
véase CEPAL (2012h).
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una orientacion exportadora mas similar a la de China. En consecuencia, ha sido
el mas afectado por la competencia de las manufacturas chinas, especialmente
en los Estados Unidos, su principal mercado. Su cercania a este mercado es
justamente una ventaja que deberia ser explotada de un modo estratégico,
avanzando en inversiones en infraestructura y logistica que le permitan renovar
la competitividad en diversas cadenas de valor.

Las exportaciones de la regién hacia sus tres principales mercados
extrarregionales se han ido concentrando en algunos productos primarios. Esto
refleja la tendencia a una reprimarizacién de las economias, provocada, en parte,
por la tendencia alcista de los precios de las materias primas. El aumento de la
concentracion fue notorio en el caso de Asia, regidn en la que las exportaciones
de América Latina y el Caribe ya estaban concentradas a comienzos de la década
pasada debido a la mayor presencia de materias primas y manufacturas basadas
en recursos naturales en las exportaciones de la regién dirigidas a Asia que en
las destinadas a Europa y los Estados Unidos. Cabe destacar que, si se maneja
adecuadamente, en algunos casos este proceso podria no atentar contra el
comercio y el desarrollo inclusivo (véase el recuadro I1.1).

Para lograr un comercio mas inclusivo, el mercado intrarregional es el que
muestra mayor potencial, tanto presente como futuro: registra el mayor nimero
de productos exportados por América Latina y el Caribe y tiene la mayor
participacién de productos manufacturados y pymes. En promedio, en 2010 se
exportd alapropiaregiéon un 70% mas de productos de los enviados a los Estados
Unidos y mas del doble de los destinados a la Unién Europea. La diferencia es
mucho mdas marcada en el caso de los mercados asiaticos: en promedio, América
Latina y el Caribe exporta a la propia region diez veces el nimero de productos
que exporta a China y mas de cuatro veces el nimero de productos exportado
al resto de Asia®. En este contexto, las iniciativas orientadas a la integracién
regional deben ser una prioridad.

Son varias las razones por las que la region tiene dificultades para insertarse
con éxito en las cadenas globales de valor. El andlisis de las canastas exportadoras
de los paises de la region a la luz de algunos criterios utilizados habitualmente
para juzgar su calidad —como la productividad relativa, el ritmo de progreso
tecnolégico y las tasas de crecimiento de los mercados de destino— revela
grandes desventajas frente, por ejemplo, al ntcleo dindmico de paises de Asia
Oriental, que desde hace varias décadas ha venido creciendo a tasas muy rapidas
(Kosacoff y Lopez, 2008). Aunque Costa Rica y México parecen excepciones a
esta regla, las exportaciones de bienes de alto contenido tecnoldgico de estos
paises tienen pocos encadenamientos locales y la innovacién en estas industrias
se sitla sobre todo fuera de América Latina. Estos dos factores limitan mucho
los efectos de esa actividad exportadora sobre el resto de la economia. También
existen diferencias en la regién en cuanto al nivel de insercion en las cadenas

» En el capitulo lll se analiza con mas detalle esta realidad.
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globales de valor, que es mucho mayor en Centroamérica y el Caribe que en
América del Sur, donde la explotacion de materias primas y el acceso al mercado
(nacional o regional) aparecen como los principales factores determinantes de
la localizacion de la [ED*.

El éxito de China y del resto de Asia en desarrollo presenta oportunidades
para la regién, pero también desafios, dado que esta tendencia acentua las
ventajas comparativas tradicionales basadas en exportaciones de recursos
naturales, productos manufacturados con uso intensivo de mano de obra y
servicios de turismo.El granreto escémo, a partir de ellos, crear eslabonamientos,
diversificar la produccidon y las exportaciones, y reducir las brechas de
productividad, innovacién, infraestructura, logistica y recursos humanos con los
paises industrializados.

Elnuevoescenariomundial pareceriadarmayoresoportunidadesaldesarrollo
de un comercio mas inclusivo, especialmente por la mayor importancia del
comercio Sur-Sur. Sin embargo, aunque presente tendencias positivas (aporte
al crecimiento, flujos de inversién, incorporacién de mas agentes al proceso
exportador), la calidad de la insercién internacional de la regién enfrenta una
serie de procesos que no ayudan a disminuir la heterogeneidad estructural de la
region y posibilitar un desarrollo mas equilibrado (concentracién de los envios y
desarrollo territorial desequilibrado, entre otros).

Existe espacio para que los paises latinoamericanos saquen mas provecho
de las nuevas oportunidades ofrecidas por China, la India y el resto de los
paises de Asia en desarrollo. Antes que medidas proteccionistas, la region
deberia adoptar estrategias agresivas para aumentar su participacién en los
mercados y las cadenas de valor de estos paises. También es necesario que
consolide la capacidad de competir a nivel mundial —aprovechando insumos
baratos provenientes de estos paises e integrandose a las redes de produccion
asiaticas— y que fortalezca su agenda interna de desarrollo. Es fundamental
que existan mejores politicas de innovacion y educacién para ayudar a
empresas y trabajadores a aumentar la competitividad y adquirir las habilidades
necesarias para avanzar hacia productos de mayor calidad y mano de obra
calificada. También es vital contar con politicas que faciliten el desarrollo rural,
la conservacién de los recursos y la creacidn de industrias basadas en recursos
naturales para ayudar a las economias a responder positivamente al aumento
de la demanda y los precios de los productos basicos. Por ultimo, es necesario
apoyar la reestructura de las industrias afectadas por la competencia de las
importaciones asidticas y el entrenamiento y la reubicacion de sus trabajadores.
China, laIndiay la ASEAN no deben ser vistos como una amenaza sino como una
oportunidad que, bien aprovechada, podria ayudar a acelerar el crecimiento
econdémico de la region y reforzar la lucha contra la pobreza y la desigualdad.

»#  En el capitulo IV se profundiza el andlisis por sectores y paises, de manera de precisar
las modalidades y politicas que podrian incrementar el caracter inclusivo de las cadenas
globales de valor que existen en la regién.
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Lo importante son las oportunidades que se presentan, incluso a nivel de
la elaboracion del marco normativo general y la armonizaciéon de la regulacion
en temas relacionados con el comercio internacional. Es esencial que los paises
de la region sepan defender adecuadamente sus intereses en los espacios de
negociacién de estas normativas (que se creen o que deberian crearse). Esto
requiere contar con los conocimientos y el personal adecuado para presentar
propuestas de modificaciones o de nuevas normas en los espacios bilaterales o
multilaterales, de manera que estas nuevas normas se orienten a permitir una
disminuciéon de brechas (externas e internas) y a aumentar el caracter inclusivo
del comercio. Esto debe ocurrir en diferentes ambitos, como el financiero
(medidas de control y armonizacién normativa sobre el flujo de capitales), el de
propiedad intelectual y el de cambio climatico (medicién de huella de carbono
y certificacién de productos), entre otros.
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CAPITULO III

Potencial inclusivo en el sector
exportador: empleo y empresas

Eneste capituloseanalizaelgradodeinclusividad del sectorexportadorenungrupo
de paises latinoamericanos, centrdndose en la evaluaciéon del empleo generado
en forma directa e indirecta, las caracteristicas de las empresas exportadoras y la
participacion de pymes en el comercio internacional. Una importante conclusion
es que el crecimiento del sector exportador puede generar mejores condiciones
de equidad, en la medida en que aumente la cantidad de empresas exportadoras
y se logre incrementar sus encadenamientos locales, integrando a una mayor
cantidad de trabajadores con mejores condiciones laborales.

Elempleoasociado alas exportaciones representa un porcentaje significativo
y creciente del empleo total y en algunos paises, donde las exportaciones
representan una mayor proporcién del PIB, este presenta niveles similares a
los de los paises desarrollados (véase el cuadro Ill.1). Por cada millén de ddlares
exportados en la region se genera mas empleo que en los paises desarrollados'.

' Por cada millén de ddlares exportado por ejemplo, en Chile en 2003 hubo 53 empleos
directos e indirectos (estimado sobre la base de la matriz de insumo-producto). Para
2008 se puede estimar que por cada millon de délares exportado en las pymes hubo
un total de 115 empleos directos (en las grandes empresas, por ese monto exportado
hubo un total 18 empleos directos). En Costa Rica, en 2010, por cada millén de délares
exportado por las pymes hubo un total de 204 empleos, mientras que en las grandes
empresas por este monto exportado solo hubo 8 empleos directos (esto sin considerar
el coeficiente exportador o la propension a exportar de las empresas) (estimaciones
basadas en los estudios de DIRECON (2010ay 2010b) y Procomer (2011)). Usando la misma
metodologia de las matrices de insumo-producto, en 2005 en la Republica de Corea se
llega a 17 empleos directos e indirectos, mientras que en los Estados Unidos, si se analizan
las empresas exportadoras, se concluye que por cada millén de ddlares exportados se
generan cinco empleos directos.
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Para acercarse a los niveles de los paises desarrollados es necesario aumentar de
manera sustancial las exportaciones per capita, la participacién de las empresas
en las exportaciones y el nivel de apoyo a las pymes. Mas concretamente, se
requiere triplicar las exportaciones per cépita y la proporcion de empresas
exportadoras (sobre el total de empresas) y multiplicar por diez el nivel de
la inversion en programas de apoyo a las pymes para acercarse a los niveles
observados en los paises desarrollados.

Cuadro .1
PAISES SELECCIONADOS: INDICADORES DE DESEMPENO EXPORTADOR, EMPRESAS,
EMPLEO EXPORTADORY APOYO A LAS PYMES

Participacion

del primer Empleos
Empresas X Empleo s
. percentil de por millén
Exportaciones exportadoras/ exportador/ .
. empresas de ddlares Apoyo a
per capita Total de Empleo total® b
exportadoras exportado pymes
Pais (2010) empresas . (entorno
(2010) en los envios 22005) (en torno
totales a2005)
(2010)
(en ddlares)  (enporcentajes) (enporcentajes) (enporcentajes)  (ntimero) (en Zc;;cpe;gaj es
Argentina 1683 n.d. 72,0 15,1 27 n.d.
Brasil 1010 0,5 59,5 14,5 101 0,085
Colombia 860 04 78,6 12,2 97 0,008
Chile 4813 0,8 81,0 24,1 53 0,03
México 2695 0,7 731 13,4 27 0,015
Uruguay 1999 1,6 40,8 18,0 56 0,024
- 14,1 10
Espana 8019 3,4 64,0 (directo) (directo) 0,41
Bélgica 27 685 58 48,0 n.d. n.d. n.d.
Republica de
Corea 10 875 2,7 n.d. 21,2 17 0,27
Estados Unidos 6,9 5
5758 4,5 66,3 ¢ (directo)¢ (directo)¢ (0,39)

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE), base de datos de la OCDE, Banco de la Republica
de Corea, Oficina del Censo de los Estados Unidos y estimaciones propias sobre la base de las matrices de insumo-
producto o el total de empleos de las empresas exportadoras, como empleo directo y datos oficiales de los paises.

2 Enelempleo exportador se incluyen los empleos directos e indirectos asociados a las exportaciones (estimados
sobre la base de las matrices de insumo-producto de cada pais, incluida la Republica de Corea). En Espafia
corresponde a la estimacion oficial del Ministerio de Comercio y en los Estados Unidos se basa en los datos de
empresas exportadoras de la Oficina del Censo de los Estados Unidos (en estos casos no fue posible estimar los
empleos indirectos).

> Se considera el presupuesto total de todos los organismos que apoyan a las pymes (sobre la base de
presupuestos anuales). En el caso de los Estados Unidos se incluye el promedio de 11 estados.

¢ Participacion de empresas industriales con mas de 500 empleados (que corresponden al 2,2% de las empresas
exportadoras industriales).

4 Se considera el total de empresas exportadoras industriales.
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Otra conclusién relevante es que la composicion de las exportaciones
por destino incide en la inclusividad. En los envios hacia los paises vecinos
participan mds agentes, tanto en la generacion de empleo como en la cantidad
de empresas, y también el comercio con los Estados Unidos mantiene una mayor
relacién con las pymes. En general, las exportaciones hacia los Estados Unidos
generan proporcionalmente mas empleo que las dirigidas a Asia. Por ejemplo,
en 2003, en Chile, por cada millén de délares exportado a ese pais se generaron
82 empleos y hacia China solo 30 empleos. En Colombia cada millén de délares
de exportacidn a estos destinos generd 93 y 64 empleos respectivamente,
mientras que en México este monto de exportaciones hacia el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte generd 27 empleos y hacia China 16 empleos.

Las caracteristicas del tipo de insercion internacional repercuten en esta
asociacion entre destinos y dimensiones de inclusidn. Por ejemplo, los envios
chilenos hacia China representan mas del 20% del total, pero solo involucran
al 6% de las empresas exportadoras y al 1,4% de las pymes exportadoras, por
lo que la proporcidon de empleo asociada es muy baja (5,5%). En el Brasil, este
destino presenta indicadores mas parejos, ya que concentra el 5,7% de los
envios, el 8,7% de las empresas y el 8,1% del empleo exportador, por la mayor
importancia de los envios agricolas.

A. Comercio y empleo: la evolucion en la region

El empleo y su productividad constituyen un eslabén fundamental que vincula
el comercio con la igualdad, en la medida en que el trabajo es la principal
fuente de generacion de ingresos de los hogares y un ambito clave para las
politicas de protecciéon social. Por lo mismo, la alta proporcién de la poblacién
econdmicamente activa que se desempefia en empleos de baja productividad,
las marcadas brechas salariales, las menores tasas de empleo entre pobres e
indigentes, y la condicién especialmente desventajosa de insercién de mujeres
y jovenes lesionan la igualdad y la productividad agregada?.

El aporte del sector exportador a la generacién de empleo en la regién es
significativoy los salarios en dicho sector tienden a ser mejores que en el restodela
economia, aun cuando también existe pérdida de empleo por las importaciones.
Al analizar las matrices de insumo-producto de cinco paises, se observa una
tendencia creciente en el empleo vinculado, directa o indirectamente, al sector
exportador y que este representa entre un 9,2% y un 24% del empleo total. Sin
embargo, el empleo femenino asociado a las exportaciones es menor, en términos
relativos, que su participacion en el empleo total y los salarios de las mujeres en
el sector suelen ser bajos. La calidad del empleo exportador es dispareja segun el
pais y el sector, y en el caso de las mujeres este empleo tiende a ser mas precario.

La forma en que los paises se insertan en el comercio internacional,
expresada en la estructura de sus exportaciones, determina, en gran parte, la

> CEPAL (2010b, pag. 48).
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cantidad y calidad del empleo ligado a él. La composicion de la fuerza de trabajo
vinculada a la insercién internacional depende de las ventajas comparativas
de cada economia, asi como del efecto de las politicas orientadas a promover
el desarrollo exportador y de aquellas que buscan proteger la produccion
local. El nimero de empleos generados por las exportaciones depende de la
composicidn sectorial de estas y de las caracteristicas de los sectores en términos
de intensidad en el uso de mano de obra y encadenamientos con otros sectores.

1. El aporte del sector exportador a la generacién
de empleo en la region

Es posible calcular la cantidad de empleo contenido en los bienes y servicios
exportados a partir del andlisis de las matrices de insumo-producto?. En virtud de la
disponibilidad de matrices deinsumo-producto para la década de 2000, se analizaron
seis paises de la region: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay.

Elempleo vinculado, directa e indirectamente, al sector exportador represent6
entre el 9,2%Yy el 24% del empleo total, y esa participacion en general fue creciente
(véase el cuadro IIl.2). En todos los casos, con la excepcion de Colombia, el
aumento del peso de las exportaciones en el PIB se vio reflejado en un incremento
del empleo exportador, cuyo dinamismo fue mayor que el del empleo total*. La
descomposicién del empleo exportador en directo e indirecto muestra que, en los
anos analizados, ambos tipos de empleo experimentaron un mayor crecimiento
que el empleo total. No obstante, con la excepcién de Chile, el empleo indirecto
(contenido en los bienes y servicios utilizados como insumos por los sectores
exportadores) fue mas dindmico que el empleo directo, lo que llevé a que
aumentara su participaciéon en el empleo exportador total (véase el cuadro Il1.3).

El mayor crecimiento del empleo indirecto es un reflejo de la profundizacion
de los encadenamientos internos del sector exportador. No obstante, existen
algunas diferencias entre los paises. Mientras que en el Brasil y el Uruguay por
cada empleo directo asociado a las exportaciones se genera alrededor de un
empleo indirecto, en Chile, Colombia y México la relacién es bastante inferior a
uno. Ademas, existen diferencias en cada pais en lo que respecta a laimportancia
del empleo indirecto de los distintos sectores de actividad.

La dinamica del empleo exportador total depende solo en parte del
desempenio de las exportaciones. Otros factores incluyen la evolucion de los
coeficientes técnicos (que determinan la cantidad de insumos requeridos
por unidad producida y las interrelaciones entre los sectores de actividad)
y la productividad del trabajo (Castilho, 2011). Una determinada variacion
de las exportaciones puede tener un impacto diferente en el empleo (y

3 Enlassecciones|ll.A.1alll.A.3 se presentan algunos resultados preliminares del estudio de
Durédn y otros (2013).

+  Este mayor dinamismo fue mas marcado en el Uruguay, donde el empleo total tuvo una
variacion negativa del 0,5% anual entre 1997 y 2005, el empleo exportador crecié a una
tasa media del 4,2% y aumento su participacion del 12,5% al 18%.
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en su desagregacion en empleo directo e indirecto), dependiendo de las
caracteristicas del sector en términos de intensidad en el uso de mano de obra
y encadenamientos con otros sectores. Si las exportaciones se concentran en
productos primarios con bajos eslabonamientos y las actividades exportadoras
actuan como enclaves con poca relacion con el resto del aparato productivo de
los paises, la generacion de empleo exportador indirecto serd menor.

Cuadro 1.2
PAISES SELECCIONADOS: EMPLEO TOTAL Y EMPLEO
ASOCIADO A LAS EXPORTACIONES

Empleo asociado a exportaciones

Empleo total (directo e indirecto)
Pais Afo Iy L L
Miles de Varilacmn Miles de Varilacmn Proporciéon del
media anual mediaanual empleo total
personas ) personas ) .
(en porcentajes) (en porcentajes)  (en porcentajes)
Argentina 1997 9584 1,2 881 59 9,2
2007 10 320 1559 15,1
Brasil 2000 78972 7956 10,1
2 1
2005 90 906 2 13 149 06 14,5
Chile 1996 5180 16 953 56 18,4
2003 5785 1397 24,1
Colombia 1997 13092 14 1908 1 14,6
2005 17118 ' 2087 ! 12,2
México 2003 34702 4650 13,4
Uruguay 1997 1522 05 190 42 12,5
2005 1463 264 18,0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las matrices de insumo-
producto y las encuestas de empleo de cada pais.

Cuadro 1.3
PAISES SELECCIONADOS: EMPLEO DIRECTO E INDIRECTO
ASOCIADO A LAS EXPORTACIONES

Empleo directo Empleo indirecto Empleo

indirecto/

Pais Aio Miles de Varhlaaon Miles de Varhlanon Empleo’dlrecto
media anual media anual (en nimero
personas ) personas )

(en porcentajes) (en porcentajes) de veces)
Argentina 1997 365 6,8 517 52 1,42
2007 704 856 1,22
Brasil 2000 4002 3954 0,99
2005 6 046 86 7103 124 117
Chile 1996 564 389 0,69
2003 860 6.2 536 47 0,62
Colombia 1997 1401 10 507 14 0,36
2005 1522 ! 565 ! 0,37
México 2003 3465 1185 0,34
Uruguay 1997 94 96 1,01
2005 129 40 135 44 1,05

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las matrices de insumo-
producto y las encuestas de empleo de cada pais.
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El analisis por sectores agregados, agrupandolos solo en cuatro categorias,
evidencia la importancia del sector agroexportador (incluidos alimentos, bebidas
y tabaco) y de las industrias livianas (especialmente textiles y confecciones,
calzado, madera, celulosa y papel) en la composiciéon del empleo exportador
directo e indirecto en cinco paises de la regién. El caso de México es distinto, ya
que la generaciéon de empleo exportador directo e indirecto es mas importante
en el sector industrial pesado (quimico, plastico, metalurgia) (véase el grafico lIl.1).

Grafico lll.1

PAISES SELECCIONADOS: EMPLEO EXPORTADOR DIRECTO
E INDIRECTO, POR SECTOR, ALREDEDOR DE 2005

(En porcentajes del empleo exportador total)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las matrices de insumo-
producto y las encuestas de empleo de cada pais.

En un analisis mas desagregado se verifica la existencia de tres grupos de
actividades mas o menos generadoras de empleo exportador directo o indirecto
(véase el cuadro I11.4):

« Un primer grupo de sectores con un peso considerable en las exportaciones,
pero con poco uso intensivo de mano de obra y escasos encadenamientos en
la economia, lo que resulta en un reducido aporte a la generacion de empleo.

+ Un segundo grupo formado por sectores que, pese a tener una baja
participacidon en las exportaciones totales, por su alto requerimiento de
empleo o sus fuertes encadenamientos, generan mas empleo exportador
que los del primer grupo.

« Un tercer grupo de sectores con un peso exportador considerable
y encadenamientos importantes, lo que se traduce en mas empleo
exportador, principalmente indirecto, ya que la intensidad en el uso de
mano de obra es mas baja que el promedio de la economia.
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Un ejemplo del primer grupo es el sector de petréleo y mineria en México.
Este sector fue el cuarto mayor exportador en 2003 (con un 10% del total
de exportaciones), pero es poco intensivo en mano de obra (8 trabajadores
por cada millén de délares producidos, frente a 30 para el promedio de la
economia), lo que se refleja en una muy baja participacién en el empleo
total (1,1%) y en el empleo exportador directo (4,3%). A su vez, por sus bajos
encadenamientos hacia atrds, tiene una escasa participacién en el empleo
exportador indirecto (3,7%) y solo genera 0,3 empleos indirectos por cada
empleo directo.

El sector de agricultura, silvicultura, caza y pesca del Brasil es un ejemplo
del segundo grupo. Si bien su peso en el valor bruto de produccién y en las
exportacionestotales es reducido, por tratarse de un sector intensivo en mano de
obra (258 trabajadores por millén de délares producidos) concentraba en 2005
algo mas del 20% del empleo exportador total, con una participacién similar en
el empleo total de la economia. No obstante, los bajos encadenamientos hacia
atrds que presenta este sector determinan que casi la totalidad del empleo
asociado a las exportaciones corresponda a empleo directo, habiendo generado
apenas 0,1 empleos indirectos por cada empleo directo. En contrapartida, es el
sector con mayor impacto en la generacién de empleo exportador directo, con
algo mas del 40% del empleo exportador directo total.

Como ejemplo destacado del tercer grupo se cita el caso del sector de
alimentos, bebidas y tabaco del Brasil. Este sector, el segqundo mayor exportador
en 2005, presenta requerimientos directos de mano de obra relativamente bajos
(20 trabajadores por milléon de délares producidos, frente a 58 para el promedio
de la economia), lo que se refleja en una baja participacién en el empleo total
(2,5%) y en el empleo directo asociado a las exportaciones (alrededor del 9%).
En cambio, al ser un sector con importantes encadenamientos hacia atras,
concentra casi el 30% del empleo exportador indirecto, generando seis empleos
indirectos por cada empleo directo. Los sectores de petréleo y mineria en Chile
y Colombia, y de alimentos, bebidas y tabaco en el Uruguay son otros ejemplos
de este tipo de sectores.

Los sectores agrupados en Otras actividades (construccion, electricidad, gas
y agua, y otros servicios), que tienen un peso relevante en la produccion y el
empleo total, difieren de un pais a otro en cuanto al aporte a las exportaciones y
al empleo exportador. En la Argentina, el Brasil, Chile, México y el Uruguay tienen
una importante participacion en las exportaciones, lo que se refleja en un peso
significativo en el empleo exportador (especialmente en el empleo directo, al
tratarse de sectores intensivos en mano de obra, pero con encadenamientos
relativamente bajos). En Colombia, en cambio, este sector tiene un bajo peso en
las exportaciones y el empleo exportador.
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2. Estimacion del empleo vinculado a los distintos
socios comerciales

En los paises analizados existen diferencias significativas en la composicion
sectorial de las exportaciones por destinos. Como se observo, el contenido de mano
de obradelos productos exportados difiere de un sector a otro, por lo que elimpacto
del comercio en términos de generacion de empleo depende de su composicién
sectorial. Un aumento de las exportaciones hacia un socio con el que se comercian
principalmente productos primarios, con uso intensivo de mano de obra, pero con
bajo grado de encadenamiento hacia atras, puede tener diferentes repercusiones
en el empleo que un mayor comercio con un pais o region a la que se exportan
principalmente productos manufacturados (@unque estos también difieren entre si
en laintensidad de uso de mano de obra y el grado de encadenamiento).

En la Argentina, la estructura de los montos exportados por destino es
muy similar a la distribuciéon del empleo exportador por destinos. En 2007, las
exportaciones hacia la regién concentraron el 32,5% de los envios y los empleos
asociados a esas exportaciones fueron el 34,2% del total. En cambio, los envios hacia
los Estados Unidos representaron una proporcién baja de los envios y del empleo
(un 79% y un 5,9% respectivamente). Hacia Europa, la participacién en el empleo
exportador asciende al 18,6% (ya que incluye envios con mayor intensidad de
empleo, como los de alimentos, bebidas y tabaco) y supera levemente la proporcién
de las exportaciones a ese destino en el total (17,8%) (véase el gréfico lIl.2).

Gréfico lll.2

ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES Y DEL EMPLEO EXPORTADOR,
SEGUN DESTINO

(En porcentajes del total de exportaciones de bienes y del empleo
exportador asociado a ellas)

A. Argentina, 2007 B. Brasil, 2005
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Gréfico lll.2 (conclusion)
C. Chile, 2003 D. Colombia, 2005
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las matrices de insumo-
producto de los paises y Naciones Unidas, Base de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

En el caso del Brasil, mientras que las exportaciones a la Unién Europea y
China, que en 2005 representaron alrededor del 30% y el 8%, respectivamente,
del total de exportaciones de bienes, se concentran en productos primarios de
origen agropecuario, las ventas a la propia region y a los Estados Unidos (en
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cada caso, alrededor del 15% del total) muestran una mayor proporcién de
productos manufacturados. Estas diferencias se reflejan en la participacion
de las distintas regiones en el empleo asociado a las exportaciones. La Unién
Europea y, en menor medida, China y el resto de Asia tienen un mayor peso en
el empleo exportador que en el valor de las exportaciones, mientras que en el
caso de América Latina y los Estados Unidos ocurre lo contrario.

En 2003, en Chile se destaca la diferencia entre la regién resto de Asia
y los Estados Unidos. Mientras que la primera concentré mas del 30% de las
exportaciones (fundamentalmente del sector de mineria), su importancia
en el empleo exportador apenas superd el 20%. Los Estados Unidos en
cambio, representaron el tercer destino mas importante (con el 16% del total,
principalmente productos basicos de origen agropecuario y manufacturas
basadas en ellos), pero concentraron casi el 30% del empleo exportador.

La estructura de las exportaciones de bienes de Colombia también presenta
diferencias significativas segun destino. En 2005, las ventas a los paises de la
regién se concentraban principalmente en bienes manufacturados (en especial
del sector de quimica y farmacia). En el caso de la Unién Europea, el resto de Asia
y, en menor medida, los Estados Unidos, la mayor parte de las exportaciones
correspondia a productos primarios (agricultura, silvicultura, caza y pescay, en
menor medida, petréleo y mineria), mientras que las ventas a China estaban
muy concentradas en metales y productos derivados. En términos del empleo
generado se destacan los tres principales destinos de las exportaciones
colombianas: los Estados Unidos, América Latina (aunque en este caso el peso
es menor en el empleo exportador que en las exportaciones) y la Unién Europea
(con una mayor participacion en el empleo que en las exportaciones).

La gran concentracidn de las exportaciones mexicanas en los Estados Unidos,
que en 2003 representaron el 89,9% del total, se refleja en una concentracion
similar del empleo exportador en este destino (90,3%). Las restantes regiones
también tienen un peso similar en las exportaciones y en el empleo exportador,
a pesar de las diferencias en la composicion sectorial de estas exportaciones.

En el Uruguay se destaca la distribucién similar de las exportaciones y del
empleo exportador entre las regiones de destino. No obstante, América Latina
(principal destino de las ventas de bienes en 2005, con una participacién del
35%) tiene un peso algo menor en el empleo, mientras que la Unién Europea
(tercer destino mas importante, con un 17% del total) pesa un poco mas en la
generacién de empleo que en el total de exportaciones.

Si se analiza la distribucion del empleo asociado a las exportaciones
intrarregionales frente a las dirigidas al resto del mundo, se constata que las
primeras son mas intensivas en empleo en el sector manufacturero, ya que este
representa entre el 73% y el 98% del empleo total asociado a las exportaciones
intrarregionales (véase el cuadro I11.5). Si se hace este mismo andlisis por cantidad
de empresas, se llega a conclusiones similares, ya que la mayoria de las empresas
que exportan manufacturas las exportan a la region.
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Cuadro lll.5
EMPLEO EXPORTADOR, PORTIPO DE SECTORY MERCADO DE DESTINO,
ALREDEDOR DE 2005

(En porcentajes)
Tipo de comercio Sector Argentina  Brasil Colombia  Chile Uruguay
Intrarregional Productos primarios 17,2 8,9 25,7 27,0 2,5
Manufacturas 82,8 91,1 74,3 73,0 97,5
Extrarregional Productos primarios 24,5 31,4 67,1 52,9 13,2
Manufacturas 75,5 68,6 32,9 471 89,9

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las matrices de insumo-
producto de los paises y estimaciones propias.

3. Lapérdida de empleos asociada a las importaciones

El comercio internacional no solo afecta al empleo a través de las
exportaciones sino que también existe un efecto de pérdida de empleos
asociada a las importaciones. El empleo contenido en las importaciones, como
medida de los empleos perdidos en los sectores que compiten con ellas, puede
estimarse a partir del andlisis de las matrices de insumo-producto.

Para conocer la pérdida potencial de empleos asociada a las importaciones,
se optd por aplicar una metodologia especial basada en el trabajo de Sachs y
Shatz (1994). Primero se estim6 cual hubiera sido el monto de exportaciones e
importaciones en el ultimo afio considerado para cada pais (2003 para Chile y 2005
para el Brasil, Colombia y el Uruguay) si el coeficiente de exportacion (exportaciones/
produccién) y el coeficiente de penetracion de importaciones (importaciones/
consumo aparente) de cada sector se hubieran mantenido en el nivel de la
matriz anterior®. A continuacion se calculé la variacion de las exportaciones y las
importaciones de cada sector como la diferencia entre el monto observado el dltimo
anoy el monto estimado para ese aio sobre la base de los coeficientes del anoinicial.
Finalmente, se aplicaron los coeficientes de empleo de cada sector a la variacion de
las exportaciones y las importaciones estimadas para cada uno de ellos, a fin de
obtener una medida del empleo creado y del empleo potencialmente perdido por
la variacion del grado de apertura de cada sector en los afios considerados.

Los resultados permiten concluir que, a nivel agregado, el efecto neto sobre
el empleo habria sido positivo en los afos y paises analizados:

+ En el Brasil, la mayor propensién exportadora en 2005 habria generado
casi 3,5 millones de empleos méds que los que se hubieran generado si la
economia hubiera mantenido la propension a exportar de 2000. La menor
penetracion de importaciones de la economia brasilefia en 2005 respecto
de 2000 habria evitado la pérdida de alrededor de 1,8 millones de empleos.

s Especificamente, los aflos considerados fueron 1996 para Chile, 1997 para Colombia y el
Uruguay, y 2000 para el Brasil. En México, al disponerse de una Unica matriz de insumo-
producto, no fue posible realizar la estimacién. En la Argentina tampoco se célculo, ya que
las dos matrices tienen los mismos coeficientes.
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De este modo, el efecto neto habria sido un aumento del empleo asociado
al comercio de algo mas de 5 millones de puestos de trabajo®.

+ En Chile se observa que la mayor propension a exportar respecto de 1996
habria generado en 2003 unos 334.000 empleos mas, mientras que la mayor
penetracién de las importaciones habria provocado ese aio la pérdida de
132.000 empleos, por lo que el efecto neto habria sido un aumento del
empleo vinculado al comercio de unos 200.000 puestos de trabajo.

« En Colombia, la reduccién de la propensién a exportar en 2005 habria
generado una caida del empleo asociado a las exportaciones, estimada en
416.000 puestos de trabajo, respecto del nivel que este habria alcanzado
si la economia hubiera mantenido la propensién a exportar de 1997. No
obstante, la menor penetracién de las importaciones habria evitado la
pérdida de 818.000 empleos. El efecto neto es entonces de 402.000 empleos.

« En el Uruguay se estima, a nivel agregado, un aumento del empleo
asociado a las exportaciones de 84.000 puestos de trabajo, derivado de
la mayor propensién a exportar, y una pérdida de 32.000 empleos como
consecuencia del aumento de la penetracién de las importaciones en la
economia, con un efecto neto positivo de 52.000 empleos.

Por sectores, en cada pais se observa la existencia de ganadores y perdedores.
Si bien en el Brasil todos los sectores muestran un efecto neto positivo, algunos
habrian registrado una caida del empleo asociado a las exportaciones (automotores,
piezas y partes) y otros habrian sufrido una leve pérdida como consecuencia de
una mayor penetracion de las importaciones (caucho y plastico, y minerales no
metdlicos). En Chile, los resultados netos son mas heterogéneos y varios sectores
presentan pérdidas de empleo (en especial los de textiles, confecciones y calzado,
otras actividades, y alimentos, bebidas y tabaco). En Colombia se destacan los
sectores de agricultura, silvicultura, caza y pesca y otras actividades con pérdidas
netas de empleo (explicadas por una menor propensién a exportar), y maquinarias
y equipos y quimica y farmacia con importantes ganancias netas (determinadas
principalmente por una menor penetracion de importaciones). El Uruguay también
presentaalgunos sectores con pérdidas netas de empleo (petréleoy mineria, textiles,
confecciones y calzado, y minerales no metalicos) debidas, fundamentalmente, a
una mayor penetracién de importaciones.

¢ En este caso también influyd el cambio en los destinos, ya que la disminucién de la
participacion de las exportaciones al MERCOSUR y el aumento de los envios a Asia implicé
una ganancia en materia de empleos. Entre 2000y 2005, los envios del Brasil al MERCOSUR
disminuyeron del 13,1% al 9,4% del total y la participacion del empleo exportador asociado
a este destino se redujo del 8,8% al 5,6%. Esta pérdida fue compensada con creces por el
aumento de los envios a China y el resto de Asia (del 2% al 5,9% y del 12,1% al 13,8%,
respectivamente) y de los empleos asociados a las exportaciones a esos destinos (del
3,3% al 5,9% y del 12,1% al 13,8%, respectivamente). En cinco afos, el empleo asociado
al MERCOSUR pasé de 603.000 a 645.000 puestos de trabajo y los empleos asociados a
los envios a Asia subieron de 1,17 millones a 2,85 millones (si bien se trata de aumentos
importantes, se desconoce si corresponden a nuevos empleos). No obstante, esta situacion
no es la mas frecuente entre los envios que tienen a la regidn asiatica como destino. En los
otros paises, el aumento de los envios a Asia (por su composicién) ha implicado menores
incrementos de los empleos asociados (véase Duran y otros, 2013).
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4. Género y empleo exportador

La evolucién del empleo exportador por sexo muestra que la participacion
de las mujeres en el empleo asociado a las exportaciones varia entre un 21% vy
un 35%, aproximadamente, segun el pais (véase el cuadro I11.7). No se verifican
mayores diferencias por sexo entre el empleo exportador directo e indirecto.
En el Brasil y Chile, las mujeres participan menos en el sector exportador que
en el empleo total. Solo el 11,9% de las ocupadas en el Brasil en 2005 estaban
vinculadas directa o indirectamente con las exportaciones, mientras que en
Chile la proporcién era del 12,7%. En el caso de México, la proporciéon del empleo
exportador en el empleo total es similar entre hombres y mujeres’.

Cuadro IIl.7
EMPLEO EXPORTADOR DIRECTO E INDIRECTO POR SEXO
(En miles de personas y porcentajes del total)

Brasil, 2005 México, 2003 Chile, 2003

Empleo exportador total 13 149 4650 1397

Mujeres 34,7 32,7 20,8

Hombres 65,3 67,3 79,2
Empleo exportador directo 6 046 3465 860

Mujeres 37,6 32 21,7

Hombres 62,4 68 78,3
Empleo exportador indirecto 7103 1185 536

Mujeres 32,1 34,6 19,5

Hombres 67,9 65,4 80,5
Empleo exportador en empleo total

Mujeres 11,9 13,8 12,7

Hombres 16,4 13,2 31,7
Sectores que concentran Agricultura, textiles Automotores, Alimentos,

el empleo femenino y calzado textiles y calzado, agricultura, madera,

metales, maquinarias  celulosay papel
y equipos

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de las matrices de insumo-
producto y las encuestas de empleo de cada pais.

La participacién relativamente baja de las mujeres en el empleo exportador,
en relacién con el conjunto de la economia, resulta de la interaccién entre la
especializacion productiva, la especializacion comercial y la segregacién
laboral de género, ya que, con excepcion de México, se trata de economias
especializadas en la produccién de bienes primarios o con escaso valor
agregado nacional en ramas que, a su vez, son predominantemente masculinas.

7 En un andlisis similar realizado en varios paises latinoamericanos (Azar, Espino y Salvador,
2007), se observa que la participacién del empleo femenino en el empleo total asociado a
las exportaciones oscila entre el 22% y el 43%, aproximadamente, y que es menor que la
participacion del empleo femenino en el empleo total. Por otra parte, el contenido de empleo
femenino de las exportaciones solo representa entre un 5%y un 12% del empleo femenino total.

91|



Coleccién "La hora de la igualdad"

Por otra parte, el empleo femenino exportador suele ser de media o baja
calificacion y la participacién de las mujeres de nivel educativo alto es menor
que en el empleo femenino total. Respecto de la calidad del empleo exportador
femenino, se constata que en algunos sectores gran parte de este empleo seria
precario, sin cobertura de seguridad social, con bajas remuneraciones o incluso
no remunerado (tal seria el caso de la agricultura en algunos paises)®.

B. Los salarios en el sector exportador

Los salarios suelen ser mejores en el sector exportador que en el resto de la
economia. En los estudios donde se analiza el diferencial salarial entre los
trabajadores de las empresas exportadoras y no exportadoras, o el total de
trabajadores, se constatan diferencias significativas a favor de los salarios
pagados en el sector exportador.

Las diferencias de salarios entre lasempresas exportadoras y no exportadoras
parecen ser mayores en la regiéon que en Europa y en los paises de mayor
desarrollo. En los paises de Europa Occidental, las empresas exportadoras
tienden a pagar salarios entre un 10% y un 20% mas altos que los que pagan las
empresas no exportadoras (Mayer y Ottaviano, 2007). En una serie de paises en
desarrollo se observan resultados en la misma direccion®.

Las empresas exportadoras de la region también tienden a pagar mejores
salarios que el promedio de la economia y que las empresas no exportadoras
de tamano similar. Este resultado se obtiene del analisis del sector exportador,
considerando los microdatos referidos a empresas exportadoras (DIRECON, 2009a,
2009b, 2009¢, 2010a y 2010b) o las encuestas de hogares y de empresas. Esta
informacion revela laimportancia del fomento del crecimiento de las exportaciones
y del empleo asociado a ellas como medio para mejorar las condiciones de equidad.
Los salarios pagados en las empresas exportadoras de la regiéon son entre un 23%y
un 40% superiores al promedio obtenido por los trabajadores; los salarios pagados
por las pymes exportadoras equivalen a menos del 50% del promedio de las
empresas exportadoras, ya que el promedio esta muy influenciado por los mayores
salarios que pagan las grandes exportadoras. Asi, no todos los empleos ligados a las
exportaciones presentan mayores niveles de salario que el promedio, ya que hay
muchas excepciones y es frecuente que los salarios de las empresas subcontratadas
por las empresas exportadoras sean muy inferiores a los de estas'.

8 Azar, Espino y Salvador (2007) estiman que el 62% del empleo agricola femenino en el
Brasil es no remunerado.

°  En varios paises emergentes, ademas de tener mejores niveles salariales, los trabajadores
del sector exportador tienden a gozar de mejores condicionales laborales e incluso tienen
menos probabilidades de quedar desempleados.

" Entre las excepciones se encuentran, por ejemplo, las empresas agricolas de exportacion,
donde predomina el empleo femenino. En el caso de los paises exportadores mineros,
como Chile y el Estado Plurinacional de Bolivia, se observa que los trabajadores suelen
preferir postular a los puestos ofrecidos por las empresas exportadoras y permanecer en
ellas debido a las mejores condiciones salariales. En las actividades de servicios de apoyo
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Las diferencias salariales entre las empresas exportadoras y no exportadoras
en los paises de la regién pueden estar asociadas con salarios de eficiencia o
diferencias de productividad (derivadas de mejoras tecnolégicas o mayores
escalas de produccién). Asimismo, se ha verificado que influye otra serie
de variables, como el nivel educacional y de desempleo, la informalidad y el
autoempleo, ademas del acceso a insumos y la elasticidad de la demanda. En la
evidencia recabada en el caso del Brasil se aprecia que las empresas industriales
aumentaron su productividad mas rdpido que las de otros sectores en respuesta
a una mayor competencia externa y mejores oportunidades de exportacion,
aunque el incremento de la productividad pudo deberse a los niveles de empleo
(Menezhes-Filho, Muendler y Ramey, 2007).

El diferencial de salarios entre los sectores exportadores y no exportadores
ha ido aumentando en algunos paises de la region y la presencia de un sindicato
en la empresa también ayuda a explicar las mejores condiciones laborales en las
exportadoras. En un estudio conjunto realizado por la CEPAL y la OIT para Chile
se concluye que: a) la brecha de salarios por hora entre los sectores transables
y no transables se ha ido expandiendo de un 18% en 2003 a un 25% en 2008,
b) la afiliacion sindical tiene un potente efecto sobre la determinacion de los
salarios en los sectores transables y un efecto mas débil en los sectores menos
transables, y ¢) una parte importante de la diferencia salarial en favor de los
sectores con gran apertura se explica por la presencia de fuertes sindicatos que
han logrado obtener mejores salarios para sus afiliados'.

C. Las empresas exportadoras de la region

El nimero de empresas exportadoras de una economia depende de multiples
factores, tanto internos como externos. Entre los primeros se destaca el mayor o
menor dinamismo que exhiba el comercio internacional y entre los segundos se
cuentan el tamano de cada economia, el nivel de desarrollo, la especializacion
productiva y la orientacion de la politica comercial. En la mayoria de los paises
de la region, el nUmero de empresas exportadoras ha aumentado en la Gltima
década e incluso la tasa de crecimiento de estas empresas ha sido mas alta
que la del total de empresas, especialmente en los paises que han aplicado de
manera consistente una politica de desarrollo del sector exportador.

En 15 paises de la regidén, que representan casi el 97% del total de
exportaciones, existian unas 117.000 empresas exportadoras en 2011.
Aproximadamente un 31% de estas empresas se encuentran en México, un
19% en el Brasil y un 11% en la Argentina. El total de empresas exportadoras

subcontratadas por las empresas exportadoras, en cambio, las condiciones por lo general
son mas precarias (véase Urmeneta, 2010).
" Véase [en linea] www.eclac.cl/de/agenda/4/43754/Agenda_KLEMS_(3).pdf.
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de la regién aumentd un 15% entre 2002 y 2011 (véase el cuadro 11.8)". En
varios paises, y sobre todo en los que han aplicado de manera consistente una
politica de desarrollo del sector exportador, la tasa de crecimiento del nimero
de empresas exportadoras ha sido mas elevada que la del total de empresas. Se
destaca el incremento del nimero de empresas exportadoras en paises como
Ecuador, el Estado Plurinacional de Bolivia y el Peru. Sin embargo, la tendencia
al incremento del nimero de empresas exportadoras se vio afectada por la
crisis de 2009 y ha sido dificil retomar el dinamismo que se venia registrando.
En varias de las economias de mayor tamano de la regién, como la Argentina,
el Brasil, Chile y Colombia, el nUmero de empresas exportadoras aun no habia
alcanzado en 2011 el nivel registrado previo a la crisis de 2008.

La proporcién de empresas que participan de la actividad exportadora contintia
siendo muy pequeia. En la Gltima década, el porcentaje de empresas exportadoras
en el total se mantuvo por debajo del 2% en la mayoria de los paises y en muchos
fue incluso inferior al 1% (véase el grafico lll.3a). La excepcion relativa es Costa Rica,
donde la proporcién de empresas exportadoras bordea el 4% del total de empresas.

La composiciéon de las empresas exportadoras reproduce, de manera
aun mas concentrada, la heterogeneidad estructural que caracteriza a las
economias de América Latina y el Caribe. En muchos paises de la region, el
sector exportador presenta una elevada concentracion de los envios en pocas
empresas, generalmente de gran tamano. Si se analiza la participacion del
primer percentil de las empresas en las exportaciones totales, se observa que
este concentra una proporcidon mayor al 70% de los envios en la Argentina, Chile,
Colombia, el Estado Plurinacional de Bolivia, México, el Paraguay y el Peru. Solo
Panama y el Uruguay presentan un nivel de concentracién en este indicador
similar al de los paises desarrollados (véanse el cuadro 111.9 y el grafico I1l.3b)™.

El universo de las empresas exportadoras es muy variable, ya que posee una alta
rotacion en la mayoria de los paises de la region: cada afio se incorporan muchas
nuevas empresas al universo exportador (exportadoras entrantes) mientras que otras
tantas dejan de conformarlo (exportadoras salientes). La rotacién es mayor entre las
empresas de menor tamano y se agudizé con la crisis de 2009, cuando disminuyé el
numero de empresas entrantes y aumentd la cantidad de empresas salientes.

En muchos paises de la region, la tasa de rotacion es muy elevada
comparada con los paises desarrollados y supera el 35% (véase el grafico l1l.3c).
Con la excepcién del Brasil, la rotacién es incluso mayor que en Espaia, uno
de los paises industrializados que ha tenido una gran movilidad en el universo
exportador. El caso argentino es diferente, ya que el universo exportador se
ha mantenido practicamente estable. De hecho, la tasa de rotacion es mucho
menor (en torno al 10%) y ha ido disminuyendo en los ultimos afos.

2 En el cuadro 111.8 se incluyen 12 paises (se excluye a Panama, la Republica Bolivariana de
Venezuela y la Republica Dominicana por carecer de las series completas).

3 En Bélgica, por ejemplo, el primer percentil de empresas exportadoras concentra el
48% de los envios (Banco Mundial, 2012). Para obtener mas detalles sobre las empresas
exportadoras en Chile véanse DIRECON (2010a y 2010b) y Urmeneta (2010).
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Cuadro 1119
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS): INDICADORES
DE CONCENTRACION DE EMPRESAS EXPORTADORAS

Participacion L
P Variaciénen la

Exportaciones indice pdeerlcz:‘ig;zre participacién
medias por Herfindahl- indice de Gini  empresasenlas del pl'.llmerl
Pais empresa Hirschman (ultimo ano exportaciones  Percentilenlas
(2011) . - ) . P exportaciones
. (altimo ano disponible) totales
(en millones N . . totales
. disponible) (en porcentajes,
de ddlares) i - (en puntos
dltimo ario orcentuales)
disponible) P
Argentina 5,0 0,019 0,95 721 -0,1 (2002-2009)
Bolivia (Estado
Plurinacional de) 6,2 0,98 774 +8,8 (2007-2009)
Brasil 9,0 0,005 0,94 59,5
Chile 11,0 0,052 0,97 78,4 +14,5 (2002-2011)
Colombia 6,0 0,039 0,96 80,1 +11,4 (2007-2011)
Costa Rica 3,1 53,6
México 8,5 0,020 0,97 733 -0,7 (2007-2011)
Panama 0,5 0,017 0,92 46,9
Paraguay 4,6 0,114 0,94 75,6 +4,9 (2007-2011)
Peru 5,0 0,029 0,96 70,0 +6,9 (2002-2011)
Uruguay 3,6 0,017 0,93 40,8 +6,0 (2002-2011)
Venezuela (Republica
Bolivariana de) 22,3 0,920 0,99 98,2
Total? 57 0,035 0,95 66,2

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estadisticas oficiales de los
servicios de aduanas y otros organismos oficiales de los paises.

2 No seincluye a la Republica Bolivariana de Venezuela.

Las empresas exportadoras de la regidén que registran exportaciones por
varios anos de forma ininterrumpida (entre cinco y siete) suelen representar
alrededor del 30% del total de dichas empresas. Estas exportadoras
“permanentes” a menudo pertenecen a los sectores con mayores ventajas
comparativas. En varios paises de la region se trata de empresas relacionadas
con recursos naturales y con una intensidad de capital superior al promedio de
la economia. El porcentaje de empresas exportadoras exitosas se incrementa si
a ellas se suman las que en los Ultimos afos se han convertido en exportadoras
y se han mantenido como tales™.

Pese al descenso de las exportaciones en 2009, el promedio exportado por

empresa se duplicé en la ultima década. Los montos medios exportados por
empresa que se presentan en la primera columna del cuadro I11.9 disminuyen

4 En México y el Uruguay, el 17% y el 19% de las empresas exportadoras, respectivamente,
se ha mantenido por 10 anos, mientras que en el Brasil el 26% se ha mantenido en los
ultimos 9 afos. Si a este grupo se suman las nuevas exportadoras que se mantienen por
al menos tres anos, los porcentajes aumentan de manera significativa (en México, por
ejemplo, se alcanza al 39%).

| 96



CEPAL Comercio internacional y desarrollo inclusivo: construyendo sinergias

practicamente a la mitad al excluir a las empresas con los mayores montos
exportados o a las empresas exportadoras de los principales productos basicos
(en muchos paises ambas categorias coinciden). Este es el caso de la Argentina (al
excluir a las 25 principales exportadoras), el Brasil (al excluir a las 50 principales),
el Estado Plurinacional de Bolivia (al excluir a las 4 mineras principales), Chile
(al excluir a 8 mineras y 2 empresas de celulosa), Colombia (al excluir a las
10 principales) y el Peru (al excluir a las 5 principales exportadoras mineras).

El monto medio exportado por las empresas salientes es mucho mas bajo
que el promedio. Por ejemplo, entre 2007 y 2010, el promedio exportado por las
empresas en Colombia fue de 3,3 millones de doélares, en tanto que el promedio
exportado por las empresas salientes fue de solo 178.000 dolares. En 2010, en
el Uruguay, el promedio exportado fue de 5,7 millones de ddlares y el de las
empresas salientes fue de solo 75.000 ddlares. En Chile, el promedio exportado
en 2011 fue de casi 11 millones de délares, mientras que el promedio de las
empresas salientes fue alrededor de un décimo de ese valor.

La proporciéon de empresas exportadoras en el total es mucho mayor en el
grupo de las grandes empresas que entre las pequenas. Casi todas las grandes
empresas de la regién exportan. Al considerar las 500 principales empresas
de la regién (de los ocho paises para los que se tienen datos), se verifica que
practicamente todas se ubican en niveles destacados como exportadoras (véase
el cuadro 111.10). Muchas de ellas también son grandes importadoras (véase el
recuadro IlII.1).

Las 20 principales empresas exportadoras concentraron en 2010 el 33% de
las exportaciones de la region, mientras que las 100 principales representaron
el 45%. El caso mas extremo es el de Petroleos de Venezuela S.A. (PDVSA), la
tercera productora mundial de petréleo, que representa mas del 95% de las
exportaciones de la Republica Bolivariana de Venezuela y mas del 10% de
las exportaciones totales de las 500 principales empresas de la region. Las
exportaciones representan una proporcion elevada de las ventas totales de las
grandes empresas: un 72% en las 100 principales y un 51,4% en las 20 primeras
(véase el cuadro 111.10).

Mas del 80% de las grandes empresas exportadoras de la regién estan
vinculadas a la explotacién y el procesamiento de recursos naturales. Ademas,
del andlisis de las inversiones comprometidas por las grandes empresas se
puede concluir que en los préximos aflos aumentard el peso de los recursos
naturales en las exportaciones de la regién. Esto seria consecuencia de hechos
tales como el desplazamiento de la frontera agricola en la Argentina y el Brasil
por el cultivo de la soja, los descubrimientos de petréleo en profundidad
(principalmente en la costa atldntica brasilefa) y de depdsitos de gas (en
la Argentina y México), y las proyecciones de inversiones y produccién de la
mineria en los paises andinos.
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En 2010, el 28% del valor exportado por las 500 principales empresas de la
region correspondié a la mineria, el 10% al petréleo y el 7% a los alimentos.
Otros sectores destacados, la mayoria basados en recursos naturales, fueron los
de agroindustria, autopartes, papel y celulosa, y siderurgia (un 6% cada uno)
y petroquimica (2%). La industria automotriz y de autopartes latinoamericana
concentra el 12% de las exportaciones de las grandes empresas de laregion. Esta
industria, que nacio en el periodo de sustitucién de importaciones, actualmente
es un complejo exportador intrarregional que puede tener interesantes
proyecciones, pese a que enfrenta una competencia cada vez mas intensa.

La region no es solo el principal destino para la mayoria de las empresas
exportadoras, sino que también es hacia donde se envian mas productos y
donde existe una menor concentracion de exportaciones. Mas de la mitad de
las exportadoras realiza sus envios hacia un destino en la propia regién, pese
a que hacia esta solo se dirige la sexta parte de los envios totales. La region
concentra entre el 55%y el 69% de las empresas exportadoras (dependiendo de
si se incluye a México o no). Para la mayoria de los paises, la region presenta el
menor monto medio exportado por empresa, el mayor promedio de productos
exportados por empresa y los menores indices de concentraciéon. Por el
contrario, las exportaciones a China son las que presentan el menor nimero de
empresas, el mayor promedio exportado por empresay la mayor concentracion.
La region concentra una mayor cantidad de productos (el 87% del total,
considerando el sistema armonizado a seis digitos) y un mayor promedio de
productos exportados por empresa (4,8). Todo esto se traduce en que los envios
por empresas hacia la regidn presentan el menor indicador de concentracion,
con un indice Herfindahl-Hirschman de 0,02 (véase el cuadro I11.11).

Cuadro lll.11

EMPRESAS EXPORTADORAS DE LA REGION: INDICADORES POR DESTINO,
NUMERO DE EMPRESAS, PROMEDIO EXPORTADO Y DE PRODUCTOS,

E INDICE DE CONCENTRACION, 2010

. Monto medio Promedio de indice
Destino de las Empresas por
. exportado productos Herfindahl-
exportadoras destino . A
(8 paises)? (en porcentajes) (en millones exportados Hirschman de
de ddlares) por empresa las empresas
América Latinay
el Caribe 69 1,8 4,5 0,02
Estados Unidos 28 2,2 2,6 0,05
Unién Europea 29 31 31 0,10
China 7 8,9 1,6 0,14
Resto del mundo 31 4,5 3,2 0,07
Total 164° 4,8 3,3 0,04

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base datos oficiales de los servicios
de aduanas de los paises.

2 Los ocho paises son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Panama, Paraguay, Pert y Uruguay.
b Las empresas pueden tener mas de un destino.
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Las politicas comerciales influyen en el comportamiento de las empresas.
Por ejemplo, un efecto importante de los acuerdos comerciales es el aumento
de la tasa de crecimiento de la cantidad de empresas. En general, la tasa de
crecimiento del nimero de empresas exportadoras suele ser mayor hacia los
destinos no tradicionales con los que se suscriben nuevos acuerdos®.

Aunque se ha constatado un leve incremento de la cantidad de empresas
que exporta a mas de un destino y mas de un producto, el predominio de
la empresa monoexportadora a un solo destino se mantiene en todos los
paises de la regién. Unas 40.000 empresas de la region, la mayoria de ellas
pymes, exportan un solo producto a un solo destino, mientras que solo unas
3.500 empresas, la mayoria de gran tamano, exportan mas de diez productos a
mas de diez destinos. Este patrén es muy similar en todos los paises de la region,
de modo que la representacion gréfica del tipo piramide alargada se reproduce,
con ligeros matices, en cada pais (véase el gréafico l11.3d).

Las exportaciones de alto contenido tecnoldgico se dirigen principalmente
hacia la propia regién. Para un conjunto de nueve paises, el 28% de las empresas
exportadoras son de baja tecnologia, el 27% son de tecnologia media, el 16%
son de productos primarios, el 9% son de alta tecnologia y el 7% no registra
informacién (véase el gréfico Ill.3e). Proporcionalmente, existen menos
empresas exportadoras de productos primarios y de alta tecnologia respecto
de la participacién de dichas categorias en el monto total de las exportaciones.
Alainversa, la participacion de las empresas de baja tecnologia en el total de las
exportadoras es mayor que la participacién de los envios de productos de baja
tecnologia en las exportaciones totales. El 39% de las empresas exportadoras
de productos de alta tecnologia de los nueve paises analizados exporta a la
regién, que constituye el principal mercado para dichos productos (véase el
grafico I11.3f).

En las empresas exportadoras de la regién se observa una mayor
concentracion en los envios a Asia y una mayor participaciéon de operadores
en las exportaciones hacia los paises vecinos, los Estados Unidos y la Unidn
Europea. Esto es la expresion a nivel de empresas de lo que ocurre a nivel de
productos. Desde este punto de vista, el comercio con la region tiende a ser mas
inclusivo, al estar menos concentrado en productos y empresas.

En casi todos los paises de la region, la mayoria de las empresas exportadoras
efectla sus envios hacia la propia regidon o los Estados Unidos. En Chile,

s Por ejemplo, en Chile, el nimero de empresas exportadoras con envios hacia México,
China, la Republica de Corea y el Canada registré un notable incremento entre la fecha de
entrada en vigor de los tratados de libre comercio con esos paises y 2011 (un 77%, un 74%,
un 71% y un 69%, respectivamente). En cambio, el dinamismo ha sido menor en destinos
mas tradicionales que involucran a una mayor cantidad de empresas. Este es el caso de los
Estados Unidos y la Union Europea, que concentran el 42% de las empresas exportadoras,
pero que tras la entrada en vigor de los acuerdos comerciales solo registraron un aumento
en el nimero de empresas del 1%y el 19%, respectivamente.
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Colombia y el Peru, por ejemplo, los Estados Unidos fueron el destino individual
elegido por mas empresas para sus exportaciones, superando levemente a los
paises vecinos y muy por encima de destinos asiaticos como China, el Japény la
Republica de Corea's. Esto se debe, basicamente, a que la mayoria de las pymes
se orientan al mercado regional. En el Brasil, por ejemplo, la mayoria de las
grandes empresas exporta a Alemania, la Argentina, Chinay los Estados Unidos,
mientras que la mayoria de las pymes exporta a los Estados Unidos y a los otros
paises miembros del MERCOSUR. Al analizar los casos de la Argentina (2008),
Chile (2009) y Colombia (2009) se puede observar con claridad la importancia
del destino regional para la mayoria de las pymes exportadoras (véase el
grafico 1.3f). Este patrdn se verifica en casi todos los paises (excepto México) y
con distintas definiciones de pyme exportadora®.

También es interesante analizar la cantidad de empresas que exportan por
destino con relaciéon al tamano de las empresas y la cantidad de productos. Asi
se puede observar que:

+ los Estados Unidos aparecen entre los tres destinos extrarregionales de
menor concentracién (mas empresas, mas productos y mds pymes), muy
por debajo de Chinay el Japén;

« en general, los paises limitrofes son mas importantes por el nimero de
empresas involucradas y por la cantidad de productos exportados que
por el monto de los envios, y

« en las ventas a los paises de Asia, la concentracién es elevada (tanto en
productos como en empresas) y la participacion de las pymes es baja.

En sintesis, la cantidad de empresas exportadoras ha aumentado en la
region, pero su crecimiento se desacelerd y contindan representando una
proporcion muy pequefa del total de empresas: presentan una elevada
concentracion y una alta rotacion (sobre todo las pequefas). La proporcion de
empresas exportadoras es mas elevada entre las grandes empresas que entre las
pequenas, y hay mas empresas y pymes con envios a la region. Como resultado,
la estructura de las empresas exportadoras es mas concentrada que la del total
de empresas.

s Por ejemplo, en las exportaciones de Chile a los Estados Unidos y el Pertd en 2010
participaron 2.113 y 2.007 empresas que exportaron 1.423 y 2400 productos,
respectivamente. En cambio, en las exportaciones a China participaron solo 714 empresas
con 285 productos (sobre la base de datos de la aduana).

7 En la Argentina, en 2010, segun un estudio del Centro de Estudios para la Produccién,
mas del 63% de las pymes exportaron a la regién (segin Crespo (2006), en 2005 este
porcentaje ascendia al 50%). En el Ecuador, segun un estudio de la ALADI de mayo de
2012, muchas pymes exportadoras (considerando las ventas y la cantidad de trabajadores)
realizan envios a la region y esto ha aumentado un 34% el nimero con envios a la ALADI
(promedio anual entre 2007 y 2011). Seguin datos del Sistema Integrado de Informacion
de Comercio Exterior (SIICEX), la mayoria de las pymes del Pert exporta a la regién o a los
Estados Unidos, pero representan una fraccion menor por definirse con un criterio mas
restringido a las pymes.
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Gréfico lll.3
CARACTERISTICAS DE LAS EMPRESAS EXPORTADORAS
DE LA REGION, ALREDEDOR DE 2010
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de los
servicios de aduanas de los paises, censos econémicos de los diferentes paises y datos de la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).

2 Datos para nueve paises.

°  Datos para tres paises.

| 102



CEPAL Comercio internacional y desarrollo inclusivo: construyendo sinergias

Recuadro lIl.1
LAS EMPRESAS IMPORTADORAS

Aunque existen mas estudios y conocimientos acerca de las empresas que exportan, no se debe
descuidar el analisis del comportamiento de las que importan o que realizan ambas actividades
a la vez. Una de las razones para estudiar este fendmeno es que las empresas que exportan
e importan pueden beneficiarse de ambas formas de insercién en el comercio internacional,
con posibles efectos positivos sobre la supervivencia, la rentabilidad y la productividad de
los agentes econémicos (Wagner, 2011), aumentando los mérgenes extensivos (nimero de
empresas) e intensivos (mayor monto por empresa) en sus diferentes dimensiones. Asi, por
ejemplo, en uno de los pocos estudios realizados para la region, Lopez (2006) encuentra que,
en el caso de Chile, las exportadoras tienen mas probabilidades de sobrevivir cuando, a su vez,
importan bienes intermedios.

En la mayoria de los paises de la region existen muchas mas empresas importadoras que
exportadoras y las primeras han registrado un crecimiento més acelerado. En Colombia, en
2010 participaron 29.546 importadores y 9.436 exportadores en el comercio internacional.
En el Uruguay, en ese mismo afo se registraron seis veces mds importadores que
exportadores (12.003 frente a 1.865). En el Paraguay la diferencia es mayor aun, ya que
en 2011 hubo 15.158 importadoras y 1.041 exportadoras. En el Brasil las importadoras
duplican a las exportadoras y en 2011 registraron actividad 47.000 empresas que importan
(con un 100% de aumento en nueve afos) y 22.000 que exportan. A su vez, en Chile en 2011
participaron 7.684 exportadores y unos 35.000 importadores (con un 28% de crecimiento
en tres afnos). Aunque en menor medida que las exportaciones, las importaciones también
estan concentradas, ya que las grandes exportadoras también son grandes importadoras.
En Chile, por ejemplo, 65 empresas concentraron en 2010 el 25% de las importaciones,
mientras que 17 empresas acumularon el 50% de las exportaciones.

El proceso de importacion suele ser mas facil que el de exportacién, dependiendo
de varios factores como el producto, el destino, el origen y las normativas arancelarias.
Ademas, aprovechando el desarrollo de las comunicaciones, muchas personas naturales
han comenzado a importar un sinnimero de productos, en general de montos bajos. En
Colombia, alrededor de 1.000 importadores internaron productos en 2010 por un valor
inferior a los 1.000 délares. Algo similar sucede en otros paises de la region, como Chile,
donde, ese mismo ano, el 36% de los 34.083 importadores fueron personas naturales
(solo el 9% supero el millén de ddlares) y el 72,6% realizaron importaciones por menos de
100.000 ddlares. Esto se relaciona con la via utilizada para internar los productos: el 53%
de los importadores ingresé los productos por via aérea, mientras que el 50% empleé la
via maritima y el 32% eligid la via terrestre. En general, en todos los paises de la regién se
observa que el proceso de apertura ha favorecido la internacion directa por parte de las
personas, ya sea con destino intermedio o para el consumo, por lo que es mejor hablar
de agentes que realizan operaciones de importacion que de empresas importadoras
propiamente dichas.

Cuando se analizan las actividades de importacion de las exportadoras, se puede
observar que un gran numero de estas empresas interna productos de consumo
intermedio y bienes de capital. En el Brasil, un 55% de las exportadoras también
importaron en 2011 y esta participacion sube al 65% cuando se trata de grandes
exportadoras (mds de 100 millones de doélares al afo). Otros ejemplos de este
fendmeno son Colombia, donde en 2010 un 45% de las exportadoras realizé actividades
de importacién, y el Uruguay, donde ese mismo afo el porcentaje fue del 34%.
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Recuadro III.1 (conclusion)

En Chile, todas las grandes exportadoras realizaron importaciones en 2009 y més de la
mitad del total de empresas exportadoras también se desempeié como importadora
(Urmeneta, 2010). Esta informacion coincide con lo que se observa en un pais altamente
industrializado y exportador como Alemania, donde las empresas que exportan e importan
son la mayoria.

Contar con adecuadas estrategias de importacién podria tener un impacto significativo
sobre las posibilidades de supervivencia, la productividad y los méargenes intensivos y
extensivos de las empresas exportadoras. Esta situacion se ve condicionada por la estructura
productiva imperante. Por ejemplo, las mineras en Chile deben importar la maquinaria
para la extraccién de cobre, pues esta no se fabrica en el pais, y después la exportan. Las
importaciones podrian tener incluso un mayor efecto sobre las exportaciones considerando
que muchas exportadoras compran los productos importados a intermediarios.

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales de
los servicios de aduanas de los paises y Roberto Urmeneta, “Evolucion de las caracteristicas de las empresas
exportadoras y del empleo que generan: Chile 2000-2010", documento presentado en el Seminario Chile XXI,
Santiago de Chile, septiembre de 2010.

D. Las pymes exportadoras

La participacion de las pymes en las exportaciones y en las cadenas globales de
valor es uno de los indicadores del potencial inclusivo y distributivo del comercio
internacional y del efecto multiplicador que este puede tener sobre la economia'y
la sociedad. Esta participacion y su dinamismo se pueden definir como:

« la participacion de pymes exportadoras directas en el total de empresas
exportadoras;

« la participacion de las exportaciones directas de pymes en las
exportaciones totales;

« la participacién de pymes como exportadoras indirectas, proveedoras de
empresas exportadoras, y

+ la participacién de pymes en cadenas globales de valor.

1. Importancia y heterogeneidad de las pymes exportadoras

El patron de insercién externa de la regién no tiene a las pymes como
principales protagonistas. En el marco del proceso de apertura de la economiay
la implementacién de reformas estructurales, los sectores que ganaron espacio
en la estructura productiva fueron los que presentan un peso preponderante,
con grandes empresas y empresas ligadas a la IED. Se trata de oferentes de
servicios publicos privatizados y de bienes intensivos en recursos naturales,
productos basicos y productos con un marcado componente de maquila.

Las pymes exportadoras comparten muchos rasgos del universo general
de empresas de menor tamano de América Latina: son muchas, realizan
una contribucién significativa al empleo y aportan relativamente poco al
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monto exportado®. Las pymes son agentes productivos relevantes, ya que
representan ala mayoria de las empresas y su aporte al empleo es significativo,
pero su contribucién al valor de las exportaciones es pequeia. Aunque estas
empresas concentran entre el 63% y el 83% de las exportadoras, representan
menos del 7% de los envios y solo generan alrededor del 17% del empleo
exportador directo™.

Las pymes de laregion son mas heterogéneas, tienen menor productividad y
estdn mas aisladas que en los paises desarrollados. Ademads, existe mayor
informalidad, el acceso al crédito suele ser mas dificultoso, estdn menos
especializadas y tienen mas dificultades para insertarse en cadenas globales de
valor®. Muchas de ellas se mantienen en el sector informal debido a los gastos
y la carga de tramites que requiere su formalizacién. Por su mayor presencia
en el comercio al por menor, hasta el momento las pymes se han visto mas
influenciadas por el proceso de apertura en los procesos de distribucion,
ya que actia como eslabén de comercializacion al consumidor final de los
nuevos productos importados. Transformar el sector informal, aumentando
su productividad y vinculdndolo de manera directa o indirecta al esfuerzo
exportador, es el mayor desafio para disminuir la heterogeneidad estructural e
incrementar el caracter inclusivo del comercio.

El andlisis del desemperio de las pymes exportadoras se dificulta por la falta
de estudios y datos comparables?®'. Sin embargo, es posible extraer y precisar
algunas conclusiones.

' Las micro, pequefas y medianas empresas contribuyen con hasta el 40% del PIBy el 70%
del empleo en la region.

" La estimacion del empleo es para Chile en 2009. En paises como los Estados Unidos, las
pymes representan la mitad del PIBy del empleo, y contribuyen con mas del 30% del valor
exportado. Esta ultima proporcion llega al 50% en algunos paises europeos (véase [en
linea] https://www.census.gov/foreign-trade/aip/edbrel-9798.pdf).

2 Véanse CEPAL (2011), Ferraro y Stumpo (2010), Durédny Alvarez (2009), y Ferraro (2011).

2 Los datos disponibles estan dispersos y son dificiles de comparar debido a las diversas
definiciones de pyme (Duran y Alvarez 2009) y, sobre todo, de pymes exportadoras. En rigor,
no deberia inferirse que las empresas exportadoras con bajos montos enviados sean pymes.
Existen definiciones de pymes exportadoras para un sector, como en la Argentina, respecto
de las industriales (las pymes del sector con menos de 100 ocupados) que exportan mas
del 5% de su facturacion total (Fundaciéon Observatorio Pyme, 2010). Coexisten diferentes
definiciones en distintas instituciones de apoyo. En el Brasil, segun el Fundo de Garantia a
Exportacdo (FGE), las pymes exportadoras son las que registran ventas anuales inferiores a
45.000 dolares, y segun la Fundacion Centro de Estudios de Comercio Exterior (FUNCEX) y
el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequerias Empresas (SEBRAE), son las empresas
donde trabajan menos de 100 empleados (criterio que también utiliza el Banco de Comercio
Exterior (BANCOEX) de la Republica Bolivariana de Venezuela). En Chile, el Servicio de
Impuestos Internos (SIl) considera pymes a las empresas con ventas de hasta 100.000 UF,
criterio que también adoptan varios organismos publicos como la Cobertura de Préstamos
Bancarios a Exportadores (COBEX) de la Corporacion de Fomento de la Produccién (CORFO)
(ya que considera pymes exportadoras a las empresas con ventas anuales de hasta unos
4,5 millones de doélares). ProChile, por su parte, considera pymes exportadoras a las empresas
con ventas anuales de entre 60.000 délares y 7,5 millones de dodlares.
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La internacionalizacion de las pymes es relativamente baja en la regién, ya
que estas empresas tienen serias restricciones de capital humano, problemas
de gestion estratégica y costos fijos relativamente mayores para acceder
a los mercados externos. Ademds, muchas veces encuentran importantes
obstaculos para poder cumplir con las normas técnicas vigentes (como las
normas de calidad y fitosanitarias). Estas dificultades, sumadas a la estructura
de las exportaciones de los paises de la regién, donde predominan las
empresas de sectores con uso intensivo de capital orientadas a los recursos
naturales, hacen que su participacién directa en el valor total exportado sea
bastante baja.

Si bien las pymes constituyen una elevada proporciéon de las empresas
exportadoras, aportan una fraccion reducida del total exportado. Los principales
mercados para las pymes son: a) América Latina en los casos de la Argentina y el
Brasil; b) los Estados Unidos en el caso de México; c) América Latina y los Estados
Unidos en los casos de Chile, Colombiay el Pery, y d) Centroaméricay los Estados
Unidos en los casos de Costa Rica y el Salvador. De modo que los Estados Unidos
y América Latina tienen un peso mucho mayor para estas empresas que los
nuevos mercados de Asia, hacia donde se exportan fundamentalmente recursos
naturales (véase el cuadro 111.12).

Cuadro lll.12
PAISES SELECCIONADOS: DATOS INDICATIVOS DE PYMES EXPORTADORAS, 2010

Argentina Brasil Chile Colombia Costa Rica Peru México
Empresas
exportadoras 13625 21918 7 447 9437 2897 7036 35128
Pymes
exportadoras 10369 14414 4800 8058 1872 6192 31333
Pymes
exportadoras
(en porcentajes
del total de
exportadoras) 76,1 61,2 58,3 711 64,6 88,0 88,4
Exportaciones de
pymes
(en porcentajes del
total de envios) 6 75 7 4,5 16 33 4
Destinos América América América Estados Centroamérica, América Estados
de pymes Latina Latina, Latina, Unidos, Estados Latina, Unidos
exportadoras Unién Estados América Unidos Estados

Europea Unidos Latina Unidos

Sectores Industria  Industria  Industria  Industria  Industriay  Industria  Industria
de pymes servicios
exportadoras

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de las empresas
exportadoras de aduanas y otros organismos publicos: Centro de Estudios para la Produccion (CEP), Argentina;
Fundacién Centro de Estudios de Comercio Exterior (FUNCEX) y Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefas
Empresas (SEBRAE), Brasil; ProChile, Chile; PROEXPORT, Colombia; Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica
(PROCOMER), Costa Rica; Sistema Integrado de Informacién de Comercio Exterior (SICEX), Pery, y Observatorio
Pyme, México.
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2. Las pymes aportan mas a la diversificacion exportadora

Aunque las pymes presentan una baja participacion en los envios y una
mayor rotacion en su esfuerzo exportador, la evidencia indica que estas
empresas realizan un sustancial aporte a la diversificacién de las exportaciones
(véase el cuadro 1l.12). En el caso de Chile y el Pert, por ejemplo, casi el 90%
de las exportaciones de las pymes corresponde a productos no tradicionales,
en su mayoria manufacturas de baja intensidad tecnoldgica (como alimentos,
productos metalmecanicos y prendas de vestir)*2. También los servicios se han
convertido en un producto de exportacién importante para estas empresas
en paises como Costa Rica, donde las pymes constituyen las principales
exportadoras en este sector.

La participacién de las pymes en el sector exportador es mas importante
por su aporte indirecto. Esto se puede apreciar en una serie de indicadores
como la cantidad de pymes que abastecen a las empresas exportadoras o la
relaciéon entre las pymes exportadoras y abastecedoras. Puede estimarse, por
ejemplo, que, a nivel agregado, por cada empresa exportadora, en Chile existen,
en promedio, cinco abastecedoras, la mayoria de ellas pymes, y hay evidencia
de que a la mitad de las pymes que exportan hay otras 16 que las proveen de
insumos y servicios?. En consecuencia, el efecto del comercio internacional
alcanza a un nimero mucho mayor de empresas que las que se contabilizan
habitualmente en la informacién sobre comercio exterior. Esto es sumamente
relevante para evaluar la inclusividad del comercio internacional y definir
politicas publicas.

También es posible analizar la participacion indirecta de las pymes en el
comercio exterior a través de sus vinculos productivos con grandes empresas
exportadoras, la venta de su produccion a operadores comerciales que
venden en mercados internacionales y su participacion en encadenamientos
productivos que pueden alcanzar importantes grados de internacionalizacién.
La internacionalizacién de las pymes supone mas que su participacion directa
en las exportaciones (la participacion de las pymes en las cadenas de valor se
analiza en el capitulo IV).

2 Una gran cantidad de evidencia apunta en esta direccidn, aunque con matices por las
diversas metodologias utilizadas (especialmente la definicion de pyme). En el Brasil, por
ejemplo, las pequefas empresas se concentran en productos agricolas (café, soja, caila de
azucar), minerales, calzados y manufacturas de baja tecnologia (Ferraro y Stumpo, 2010;
Stumpo, 2009). En Chile, en tanto, gran parte de las actividades exportadoras de las pymes
se concentra en el sector del comercio, con cerca del 40% del total de las exportaciones
asociadas a este tipo de empresas (véase el articulo de Belmar y Maggi citado en Ferraro y
Stumpo, 2010). Otro sector relevante es el agropecuario, donde el 15% de las exportaciones
se vincula a actividades de las pymes. En la Argentina, las pequefias empresas industriales
tienen mayor relevancia en los envios de alimentos (38%), productos quimicos (14%) y
magquinarias y equipos (9%) (Rotondo y otros, 2009).

» \/éanse DIRECON (2010b), y Moori-Koening y otros (2004).
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E. Institucionalidad de apoyo a las pymes exportadoras

El apoyo a la internacionalizacién de las pymes ha ido ocupando un lugar
de creciente relevancia en la agenda de la politica econémica de la mayoria
de los paises. Si se considera que las grandes empresas no necesitan de este
tipo de herramientas para el desarrollo de sus estrategias internacionales, los
beneficiarios de los esfuerzos publicos son, al menos en el discurso, las pymes?.

A partir de los afos noventa, la politica de fomento exportador fue
cambiando de manera paulatina desde subsidios e intervenciones puntuales
hacia politicas de fomento productivo mas generales de mediano plazo y de
promocion de exportaciones, focalizadas en empresas de tamafo pequefio y
mediano. Ello respondié a la expansién del comercio internacional, a una mayor
apertura de las economias y a un cambio en la orientacion politico-técnica
de las politicas publicas en general. Se crearon, rearticularon o reforzaron las
instituciones orientadas especificamente a la promocién de exportaciones. Este
proceso también se vio influido por el reforzamiento de las reglas del comercio
mundial tras la Ronda Uruguay del GATT y la consiguiente preocupacién por
asegurar que el fomento exportador no contraviniera esas disciplinas. Se tuvo
especial cuidado con las reglas de la OMC sobre subsidios a las exportaciones
y se disefaron los instrumentos necesarios para que se catalogaran como
subsidios no recurribles (INTAL, 1998; ITC, 2009).

Se crearon varios organismos de promocidn comercial con objetivos similares,
pero con orientaciones y estructuras funcionales distintas (véase el cuadro I11.13).
Porejemplo, en 1993, en la Argentina se creé la Fundacion ExportAr para promover
las exportaciones. Se trata de una entidad privada vinculada al Ministerio de
Relaciones Exteriores, donde coexisten varios organismos nacionales, provinciales
y municipales que promueven la internacionalizacidn de las empresas, cada uno
con sus propios programas. ApexBrasil (2003) es una entidad publico-privada que
promueve tanto exportaciones como inversiones. El organismo mas antiguo de la
regién, ProChile (1974), forma parte del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile
y su mision es apoyar la internacionalizacion de las empresas en la exportacién
de productos no tradicionales. Proexport de Colombia (1992) es un fideicomiso y
funciona como entidad privada, con la misién de promover las exportaciones, las
inversiones y el turismo. PROCOMER de Costa Rica (1996) es un organismo publico
orientado a la promocién del comercio exterior.

Estos organismos publicos se crearon con diferentes orientaciones, desde
posiciones muy liberales hasta otras mas estructuralistas, y en varios casos esta
orientacion ha cambiado con el tiempo. Su funcién no ha estado ajena adisputas,
por ejemplo entre quienes plantean que se debe apoyar a las pymes para que
exporten directamente y quienes plantean que deben favorecerse procesos de
articulacién de las pymes con cluster. En algunos analisis comparativos realizados
entre instituciones de apoyo de los distintos paises (Volpe, 2010) se puede

»#  Esta seccion se refiere a la promocidn de exportaciones orientada a las pymes.
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visualizar la eficacia de las entidades especificas en términos de su impacto en
el comercio. En la mayoria de los casos, los presupuestos de estas instituciones
son relativamente pequefos con respecto al monto exportado, destacandose
los organismos que asumen tareas de promocion del turismo (como en el caso
de Jamaica, donde ademas tiene funciones de inversion).

Cuadro 11113
ORGANISMOS DE PROMOCION COMERCIAL, POR PAISES

Presupuesto Presupuesto/
. . Afio de (2007-2009) pus
Pais Organismo » . exportaciones
creacion (en millones (en porcentajes)
de ddlares) P Y
Argentina Fundacién ExportAr 1993 4,5 0,008
Bolivia (Estado Promueve Bolivia
Plurinacional de)  (antes CEPROBOL) 1998-2008 0,2 0,004
Brasil ApexBrasil 2003 120 0,078
Chile ProChile 1974 33 0,061
Colombia Proexport 1992 55 0,168
Costa Rica PROCOMER 1996 11,8 0,136
Ecuador CORPEI-PRO ECUADOR 1997-2011 6,8 0,049
El Salvador EXPORTA 2004 2 0,053
Guatemala Departamento de
Promocion Comercial 2000 0,4 0,005
Honduras FIDE 1984 0,9 0,039
Jamaica JTI 1990 6,7 0,241
México ProMéxico 2007 97 0,042
Panama Direccién Nacional
de Promocioén de las
Exportaciones 1998 1,8 0,129
Paraguay REDIEX 2004 14 0,044
Peru PROMPERU 2007 29 0,113
Republica CEI-RD
Dominicana 2003 24 0,044
Uruguay Uruguay XXI 1996 0,6 0,011

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base
de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE) y Christian Volpe Martincus, Odyssey in
International Markets: An Assessment of the Effectiveness of Export Promotion in Latin America and the Caribbean,
Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID), octubre de 2010.

El impacto de los instrumentos y programas de promocién se potencia
cuando forman parte de una politica de desarrollo productivo en el marco de
una estrategia pais de insercion internacional. Existen numerosos ejemplos
de programas para promover la incorporacién de las pymes al negocio
exportador, que van desde la adaptacién de programas exitosos (como el
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Consorcio de Promocion Comercial (COPCA) de Cataluia, el ICEX de Espafia o
el COTRA de la Republica de Corea) a la realidad de paises latinoamericanos,
hasta la incorporacién de instrumentos desarrollados por fundaciones y otras
instituciones vinculadas al apoyo a la exportacién (como cdmaras empresariales
y agencias de promocién nacionales o subregionales).

Las instituciones de promocion comercial no son las Unicas que ponen
en practica programas orientados a la insercion internacional de las pymes.
También se destacan organizaciones privadas, organismos de cooperacién
internacional, gremiosy otrasinstituciones del Estado (especialmente en las areas
de industria y agricultura). En algunos casos existe una coordinacién explicita
entre distintas instituciones, pero en otros esto no ocurre. Con frecuencia, la
dispersién de programas y recursos restringe el éxito de muchas iniciativas.
Independientemente de quién los ejecuta, muchos programas se orientan a
impulsar acciones de fomento empresarial sin apuntar a solucionar problemas
de comercializacién de un grupo de empresas puntuales. Lo que se busca es
resolver una falla de mercado: la dificultad que tienen estas empresas para
generar redes y acceder a conocimientos especificos, producto de asimetrias de
informacion y de su posicion en el mercado (Frohmann, 2010).

Los programas de internacionalizacidn de las pymes se ven afectados por una
serie de problemas cuya solucién es clave para aumentar el empleo exportador
y el caracter inclusivo del comercio. A continuacion se detallan algunos de los
principales problemas:

+ El nivel de apoyo publico a las pymes en la regién no se condice con su
importancia en el nimero de empresas y su aporte al empleo. En paises
como Espafa, los Estados Unidos y la Republica de Corea, los fondos
destinados al apoyo a las pymes alcanzan al 0,41%, el 0,39% y el 0,27% del
PIB, respectivamente, mientras que en los paises de la regién estos fondos
varian entre el 0,015% (México) y el 0,085% (el Brasil)*.

« Envarios paises se verifica una fragmentacion y dispersién institucional de
los organismos vinculados a estos programas y una escasa coordinacion.
Suele generarse una superposicién de programas creados en distintos
momentos, con légicas y objetivos diferentes. Los instrumentos de
fomento exportador destinados especificamente a las pymes parecen
haber sido creados en respuesta a situaciones coyunturales, a demandas
especificas o ante la posibilidad de obtener financiamiento externo. Esto
influye en la falta de coherencia entre los instrumentos de apoyo y una
estrategia global de desarrollo para las pymes.

s Por ejemplo, el fondo coreano de apoyo a las pymes (2.740 millones de délares en 2010)
incluye apoyo al establecimiento de empresas (960 millones de ddlares), fortalecimiento
de la competitividad (1.013 millones de ddlares), comercializacién y tecnologia
(138 millones de délares), cambio de negocios (129 millones de ddlares), estabilizacién de
negocios (218 millones de doélares), apoyo directo a pequeios empresarios (262 millones
de ddlares) y otros (40 millones de ddlares).
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En varios casos, la promocién de negocios internacionales deberia ser el
ultimo eslabén de la cadena de fomento productivo, ya que las pymes
requieren de un acompafamiento integral, un proceso que exige una
elevada coordinacién interinstitucional y que los organismos publicos
tienen dificultades para implementar.

En diversos casos, los déficits en los resultados no pueden atribuirse
expresamente a los defectos de las politicas especificas y los instrumentos
de promocion de exportaciones, sino a problemas mds generales que
repercuten en la productividad y la competitividad de las pymes.

Las instituciones a cargo del disefio y la implementacién de las politicas
de apoyo productivo y de apoyo a las pymes exportadoras enfrentan
restricciones en materia de recursos humanos y financieros. En algunos
paises dependen de fondos de la cooperacién internacional y, por lo tanto,
de decisiones exdgenas. La reducida capacidad institucional representa
un cuello de botella para la utilizaciéon y el incremento de los fondos
asignados a las politicas. Es necesario mejorar su capacidad para definir
estrategias, disenar politicas y poner en funcionamiento los instrumentos
y mecanismos de apoyo.

Muchas intervenciones se han basado en una légica de “subsidio a la
demanda’, con la errénea suposicion de que las empresas potencialmente
beneficiarias tienen capacidades similares para postular a estos programas.
Esto puede hacer que se privilegie a un pequeno segmento de pymes
dindmicas, incrementandose la brecha de heterogeneidad estructural
(Ferraro y Stumpo, 2010).

Pese a los programas existentes, las pymes tienen escaso acceso al crédito
enlaregién. A su vez, estas empresas muestran cierto escepticismo hacia los
bancos de segundo piso. Su envergadura es limitada y no logran incidiren el
funcionamiento de los mercados crediticios en los que siguen teniendo una
participaciéon extremadamente reducida. Por otra parte, los bancos privados
tienden a reproducir la misma segmentacién del mercado crediticio que en
las operaciones que llevan a cabo fuera de dichos programas.

Es necesario evitar que las instituciones y los programas orientados a
la internacionalizacion de las pymes pasen a ser cautivos de grupos de
interés empresariales corporativos.

F. Géneroy emprendimiento exportador

El emprendimiento exportador también puede verse desde la perspectiva
de género. Las empresarias enfrentan barreras significativas y se constata un
predominio de la desigualdad, aun cuando esta puede atenuarse segun el nivel
socioecondmico de las empresarias exportadoras. Los estudios disponibles no
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permiten generalizar en torno a este tema, pero posibilitan vislumbrar algunos
de los problemas existentes y las oportunidades a tener en cuenta.

Las empresas que han atendido la equidad de género como parte de su
negocio lo han hecho desde distintas perspectivas, generalmente en el marco
de programas de responsabilidad social empresarial. Ademas de enfrentar
las mismas barreras que los empresarios que exportan o quieren exportar,
las empresarias del sector exportador encuentran dificultades derivadas de
la discriminacion y los estereotipos de género. Tras revisar las estrategias de
17 empresas de distintos rubros, en un estudio se concluye que la equidad de
género es percibida como un “buen negocio” paraincrementar la competitividad
(BID, 2009). Aunque no fueron seleccionadas por ser empresas exportadoras, y es
dificil generalizar, ya que en las empresas prevalece la discriminacion en el lugar
de trabajo, las practicas mencionadas pueden contribuir a definir estrategias a
nivel micro para avanzar hacia una mayor igualdad de género.

Pese a la adversidad, las mujeres han logrado desarrollar su capacidad
emprendedora. En un estudio realizado especialmente para Chile se puede
visualizar la situacién de las empresarias exportadoras clientas de ProChile
(SENDEC, 2007). La participacion de las propietarias de empresas exportadoras
en el total de exportadores era del 21%, lo que reproduce la distribucién por
sexo en el total nacional de empresas. En el segmento exportador de pequenas
empresas, las mujeres representan un porcentaje mayor que en el total nacional:
mas de un quinto de estas empresas exportadoras son propiedad de mujeres. El
nivel de participacién de las mujeres en cargos ejecutivos del sector exportador,
especialmente en cargos de decision, es del 28%, un poco por encima de la
media nacional del 20% (CEEM, 2006).

En las empresas donde las que deciden son mujeres, los rubros exportados
tienen una participacion similaraladistribucion de las pequefias empresasa nivel
nacional, excluido el sector del comercio. Las empresas de mujeres se concentran
en los rubros de industria, agropecuario y servicios, y en estos dos ultimos su
participacion es mayor que en el grupo de empresas donde el encargado de
tomar las decisiones es un hombre. Si bien las empresarias consideran que las
barreras y dificultades para acceder y mantenerse en el rubro exportador son
comunes a todos los empresarios de su categoria, ya sean hombres o mujeres
(financiamiento, volumen, informacién, contactos, idioma y certificaciones),
también perciben que hay estereotipos culturales y roles de género socialmente
establecidos que tienen una incidencia negativa en su quehacer empresarial.
Deben probar que tienen capacidad para legitimarse como empresarias y asi
poder enfrentarse al mercado y a los clientes y convertirse en proveedoras de
otras empresas. Otro factor importante lo constituyen las diferencias de estratos
socioeconémicos, ya que condicionan la existencia de barreras y contactos que
dificultan o facilitan el emprendimiento.
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Las mujeres que dirigen sus propias empresas en general buscan nichos de
mercado innovadores y diferentes, y procuran diferenciar su producto mediante
algunosatributos especiales. En varios casos, laidentificacion del nicho especifico
es resultado de una busqueda intencionada. Muchas empresarias utilizan
Internet para informarse, establecer contactos y promover sus productos.

El Centro de Comercio Internacional (CCl) de Ginebra ha dedicado especial
atencion al emprendimiento exportador femenino, destacando la importancia
de la formacién de redes, las nuevas tecnologias y la calificacién entre otros
aspectos. El acceso al crédito puede ser un obstaculo importante, pero existen
otras soluciones que van desde los capitales semilla para algunos proyectos
seleccionados hasta la creacion de bancos cooperativos que concentran la
capacidad de ahorro de miles de asociados (Domeisen, 2003).

En algunos paises latinoamericanos (como la Argentina, Chile, el Estado
Plurinacional de Bolivia y México) existen mecanismos de apoyo y programas de
fomento dirigidos a las empresarias para que puedan fortalecer sus empresas en
las etapas previas a la exportacién. Estos programas se orientan principalmente
a facilitar el acceso a la informacién y la capacitacién, a apoyar y estimular la
creacion de redes entre empresarias y ejecutivas, y a generar espacios virtuales
para que las empresarias exhiban sus productos. En algunos paises de América
Latina y Caribe, los organismos de cooperaciéon internacional han promovido
el emprendimiento femenino con orientacién a los mercados internacionales
como forma de integracién social, mas que con un enfoque de empoderamiento
de las mujeres.

La diferenciacion mediante una orientacién especial del negocio y la
certificacion del producto puede ser importante para combinar el acceso a
nichos de mercado con el empoderamiento femenino. Un ejemplo notable
de esta alternativa es “Café de Mujer” en Guatemala. I'’XKAPEH (que en idioma
maya significa “café de mujer”) es el nombre de un grupo de indigenas
(victimas de la guerra interna que padecid el pais entre 1960 y 1996) que
se organizaron para producir, procesar y comercializar un “café con sello
de mujer”. Se trata de un producto organico que obtuvo la certificacion de
origen para ser exportado a nivel mundial bajo la categoria de comercio
justo. El certificado y etiquetado de género fue desarrollado en 2006 por dos
organizaciones guatemaltecas: MayaCert y Acodihue. El propésito fue crear el
primer cédigo de certificacion de café que reconociera y valorara el trabajo
de las mujeres productoras de café. La iniciativa comenzé con un grupo de
150 mujeres en 2006 y en 2010 las asociadas ya eran 1.200. El certificado “Café
de Mujer” utiliza estdndares existentes, como Fairtrade Labelling Organizations
International (FLO), Organic y UTZ, en factores de calidad, sociales, salud y
seguridad, ambientales y econdmicos. Lo que lo hace Unico, es que se orienta
especificamente al mejoramiento de la posicion de la mujer en la cadena
del café mediante el reconocimiento de su aporte a la produccion cafetalera
(véase Verharty Pyburn, 2010).
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G. Conclusiones

La calidad de la incorporacién de los paises al comercio internacional puede
mejorarse para disminuir brechas y lograr que el comercio cumpla un papel
mas inclusivo. Para ello, ademas de aumentar las exportaciones, es necesario
disminuir la concentracién (en productos y empresas), de manera de aportarala
reduccidn de la heterogeneidad estructural. El desafio consiste en incrementar
el promedio exportado por habitante, el empleo exportador y la proporcién de
empresas que exportan, asi como la presencia de pymes entre ellas.

El empleo exportador representa un porcentaje significativo del total de
ocupadosdelaregidny tenderiaaaumentarenlamedidaen que seincrementen
las empresas exportadoras y los encadenamientos internos. El empleo indirecto
suele ser mayor cuando las actividades exportadoras estan mas diversificadas y
tienen mayores encadenamientos. Desde una perspectiva dindmica se destaca,
ademas de la creacién de empleo en el sector exportador, la forma en que
los sectores ganadores y perdedores en materia de empleo estan asociados a
los destinos de las exportaciones. En el caso del Brasil, por ejemplo, se puede
concluir que la pérdida de participacidon de las exportaciones al MERCOSUR
tiene su correlato en pérdida de empleos y que el aumento de los envios a Asia
implica una ganancia de empleos.

El promedio de los salarios pagados en el sector exportador tiende a ser
superior al promedio de la economia, aunque en ocasiones se subcontratan
empresas con salarios mas bajos para los empleos menos calificados. Los
mayores salarios del sector exportador solo pueden atribuirse en parte al hecho
de que las empresas mas productivas son las que pueden entrar en el mercado
de exportacion. Los trabajadores pueden beneficiarse de los efectos dinamicos
del comercio internacional y lograr mejores condiciones laborales si se dan
ciertas condiciones, como la presencia de sindicatos fuertes.

Aunque en las Ultimas décadas en muchos paises de la regiéon aumenté
el nimero de empresas exportadoras, se mantiene un importante grado
de concentracién. El incremento del ndmero de pymes exportadoras es un
mejor indicador del potencial distributivo del comercio internacional que la
participacidn de estas empresas en los valores totales exportados, ya que esta
cifra varia mucho por los cambios en los precios internacionales de los productos
basicos. Si bien las empresas exportadoras representan una pequeia proporcion
del total de empresas, su heterogeneidad, la participacién de agentes (empresas
y empleo) y la presencia de pymes (que contribuye a la diversificacion de las
exportaciones) permiten definir politicas de apoyo orientadas a incrementar el
caracter inclusivo del comercio.

Los resultados para los paises de la regién aun son insatisfactorios en varios
aspectos y es necesario aumentar sustancialmente la participacion de agentes,
el empleo exportador y el apoyo a las pymes para acercarse a los niveles de
los paises desarrollados. En lo que respecta a la participacion de actores, la
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proporciéon de agentes exportadores deberia triplicarse para acercarse a los
niveles de las economias desarrolladas. En materia de inversién en programas
de apoyo a las pymes se esta muy lejos de los niveles observados en los paises
desarrollados. El empleo exportador en los paises estudiados es significativo,
pero es necesario contar con matrices de insumo-producto mas actualizadas
para poder estimar la evolucion de los paises en los Ultimos afos.

El Estado debe cumplir una funcién activa en la internacionalizacion de las
micro, pequenas y medianas empresas, ya sea mediante la facilitacion y el apoyo
a la exportacion directa o con un enfoque mas amplio de internacionalizacién
que promueva la participacién en redes de produccidn orientadas a mercados
externos. Las mejoras administrativas que favorecen el comercio exterior son
importantes pero insuficientes. Las medidas horizontales de simplificacion de
tramites y mejoras de los sistemas de transporte y logistica son fundamentales
para aumentar la competitividad externa de todas las empresas, pero deben
complementarse con capacitacién y apoyo al sector de las pymes exportadoras
y con potencial exportador, para la busqueda de nichos y oportunidades de
mercado y la mejora de la productividad y la competitividad.

Las politicas e instituciones publicas que apoyan la internacionalizacién de
las pymes constituyen herramientas para fomentar el desarrollo exportador.
Desde la perspectiva de la promocién de las exportaciones como un bien
publico y como herramienta de desarrollo, su funcidn no es solo facilitar los
negocios, sino también reducir la brecha de competitividad que afecta a las
pymes exportadoras, mediante el reforzamiento de distintas &reas, como
innovacion, gestion, certificacién y marketing. Elimpacto de los programas no se
debe evaluar solo en funcion del aumento del comercio, sino también mediante
indicadores que permitan medir la reduccion de brechas (aumento del nimero
de empresas exportadoras, de productos exportados y de mercados de destino).
Para lograr avances en términos de reduccién de brechas es necesario trabajar
con estrategias de mediano y largo plazo, y articular las politicas de promocion
con las de otros organismos publicos y privados.

Los esfuerzos publicos y privados para promover una mayor insercion
externa de las pymes pueden contribuir a consolidar una oferta exportable,
con mayor agregado de valor a los productos y mayores niveles de ocupacion
de mano de obra. Dadas las implicancias en términos de equidad, contar con
politicas adecuadas de apoyo a este sector se transforma en un factor clave
para el desarrollo del comercio inclusivo. Por ejemplo, el hecho de que muchas
pymes exporten de manera aislada y poco diversificada (un producto a un
destino) implica que las instituciones de apoyo pueden desarrollar programas
derespaldo muy rentables, destinados afomentar la asociatividad y a diversificar
destinos y productos.
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CAPITULO IV
La inclusividad en las cadenas de valor

En este capitulo se aborda la participacion en las cadenas globales de valor y
los encadenamientos sectoriales generados por el comercio internacional en
distintos paises de la region, asi como la insercién de las empresas de América
Latina y el Caribe en las cadenas de valor y las iniciativas publicas o privadas que
promueven dicha insercidn. Bajo este concepto, se revisan tanto las experiencias
asociativas, como los eslabonamientos internos orientados a la exportacion.

Se caracteriza la participacion en las cadenas globales de valor y se profundiza
en los eslabonamientos internos generados por los sectores exportadores, con
el fin de conocer sus interrelaciones y los efectos en otros sectores (en virtud
del analisis de las matrices de insumo-producto). A continuacién, se sintetizan
diversos casos estudiados en los ultimos afos en diferentes sectores exportadores
de las distintas subregiones para ilustrar la heterogeneidad existente. En el analisis
se pone énfasis en el caracter inclusivo o excluyente de cada cadena, en términos
de la participacion de pymes, la creacién de empleo y sus condiciones (salario,
contratos, género) y el vinculo con los territorios locales. También se muestra que
las pymes pueden integrarse a las cadenas globales de valor por distintas vias.

Se examinan, ademads, los factores explicativos del grado de inclusidon de
cada cadena global de valor, con énfasis en las politicas publicas o privadas que
promueven la inclusividad. Se analizan casos de éxito y fracaso de las politicas
orientadas a superar los cuellos de botella mediante una mayor asociacién
entre empresas, un mejor vinculo con el sistema nacional de innovaciéon, una
atraccién mas selectiva de la IED y el fomento de la certificacion y capacitacion
de los trabajadores. Asimismo, se considera el papel del comercio intrarregional
y de las empresas publicas y translatinas.
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A. Las cadenas globales de valor: participacion de la region

1. El concepto de cadenas globales de valor

Las cadenas globales de valor y las redes globales de produccién son
modalidades clave para la evolucién de la economia mundial. Una cadena de
valor es el conjunto de actividades necesarias para llevar un producto o servicio
desde su concepcion (disefio y desarrollo), a través de las diferentes fases de
produccion (que involucran la transformacion fisica y diversos servicios), hasta
el consumidor final y su disposicién final una vez utilizado (Kaplinsky y Morris,
2001). Este concepto de cadena global de valor se ha ido elaborando en las dos
ultimas décadas como un innovador marco para interpretar y caracterizar las
dindmicas productivas, comerciales y territoriales del proceso de globalizacion'.
Las cadenas global de valory las redes mundiales de produccién estan cobrando
una dimensién muy significativa en el mundo globalizado, en términos de
su alcance tanto sectorial como geogréfico, productivo y comercial (Dicken,
2010). Para analizar de manera mas precisa la incorporacién y apropiacion
de valor en las cadenas, es importante incluir otras actividades distintas a las
manufactureras (Giulani, Petrobelly y Rabelotti, 2005). Las cadenas globales de
valor y las redes globales de producciéon son més amplias que los clusters, que
en general se refieren a un conjunto de actividades productivas articuladas en
una misma zona geografica.

El objeto central del enfoque de las cadenas globales de valor es el anilisis
de las relaciones entre los sectores y las empresas involucradas en una
cadena. Asi se puede intentar comprender las estructuras de gobernanza de
estas cadenas, es decir, cudles son las normas y reglas que pueden explicar
la coordinacion de estas relaciones, cémo los actores de la cadena definen y
aplican las normas (y a través de qué mecanismos) y cémo esta distribucién de
funciones afecta la distribucion (o captura, en la expresion de Gereffi) del valor
producido a lo largo de la cadena entre las distintas empresas que participan.
En virtud del tipo de gobernanza, las cadenas de valor se clasifican en dos
categorias: i) lideradas por el productor o ii) lideradas por el consumidor
(Gereffi y Korzeniewicz, 1994).

Las empresas lideres tienen la capacidad y el poder para establecer y
hacer cumplir los parametros de los contratos y subcontratos en su cadena
de suministro. Este poder puede basarse en la propiedad de marcas bien
establecidas en el mercado, la tecnologia propietaria o la informacién
confidencial sobre los mercados de productos que permite a la empresa

" A partir del concepto seminal de cadenas globales de mercancias elaborado por Gary
Gereffi, se fue ampliando la vision de las nuevas formas de organizacion empresarial,
como las redes y las cadenas, generalizando el concepto de cadena de valor mas que el
de cadena de mercancias y poniendo énfasis en la dimension de la produccion global y el
proceso de desverticalizacion (Gereffi, 1994; Humphrey y Schmitz, 2000; Kaplinsky, 2000;
Kaplinsky y Morris, 2001; Sturgeon, 2002; Humprey, 2004).
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actuar como un integrador de sistemas. Los lideres de las empresas pueden
darles una ventaja competitiva dificil de imitar, lo que les permite obtener
tasas de ganancia por encima del promedio. Las empresas que se encuentran
subordinadas en la cadena estdn en una posicidon de negociacién mas débil
debido a que su contribucion se da en partes de la cadena donde las barreras
de entrada para nuevos competidores son bajas y siempre estan sujetas a la
posibilidad de ser reemplazadas como proveedores (Altenburg, 2006). Asi se
define la posicién de una empresa en la red de relaciones que conforman una
cadena de valor, en cuanto establece los beneficios de los que participan en
la cadena. Las empresas que ocupan una posicion de liderazgo en la cadena
son las que logran generar y retener las habilidades y recursos que es poco
probable que sean replicados por sus competidores (Gereffi, Humphrey
y Sturgeon, 2005), y coordinar las distintas actividades y funciones, sin que
todos compitan por el mismo objetivo.

El tema de la participacién de empresas de América Latina en las cadenas
globales de valor ha sido abordado en algunos trabajos recientes y en varios
trabajos en curso? Flores y Vaillant (2011) presentan una caracterizacion de
la insercion de las empresas de algunos paises de la regién en estas cadenas
en el periodo 2000-2007 y muestran que, en general, su especializacién en la
exportaciénde productosalejados delos corazonesdindmicos deldenominado
“espacio de los productos” y con bajo nivel de sofisticacion (bienes intensivos
enrecursos naturales con bajo nivel de transformacién y escasa diferenciacion),
ha llevado a que no tengan un papel protagénico en las cadenas globales de
valor, a diferencia de lo que ocurre en otros paises en desarrollo (en particular
los del sudeste asiatico). La participacién latinoamericana en las cadenas de
valor suele limitarse al ensamblaje o la maquila (como se denomina en México
y Centroamérica), con escasa agregacion de valor. No obstante, algunos paises
registrarian una tendencia a integrarse a las cadenas globales de valor en la
medida en que ha aumentado la proporcién de productos intermedios entre
los bienes en que han adquirido ventajas comparativas o han logrado una
mejora en el nivel de sofisticacién de esos productos?.

> Los trabajos en curso sobre el tema pueden verse en el seminario Latin America’s
Prospects for Upgrading in Global Value Chains, realizado en la Sede Subregional de la
CEPAL en México, en marzo de 2012 (véase [en linea] http://www.cepal.cl/comercio/
conference_LAC_GVC_MX_mar_2012/) y en los informes presentados en la conferencia
Deslocalizacion de servicios y cadenas globales de valor, organizada por la CEPAL, en
Santiago, en octubre de 2012 (véase [en linea] http://www.cepal.cl/comercio/).

3 Entrelos paises analizados se destacan la Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, México,
el Pert y el Uruguay por el nivel de sofisticacion de los bienes en que adquieren ventajas
comparativas en el periodo, lo que indica que estos paises estarian modernizando su
canasta exportadora, en particular en bienes intermedios. No obstante, los paises con
mayor nivel de sofisticacion de las exportaciones contintan siendo México, el Brasil y la
Argentina, en ese orden.
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Chen y De Lombaerde (2011) se aproximan al tema comparando la situacién de
América Latina con la de Asia Oriental, una regién caracterizada por la presencia
de redes regionales de produccién. Los resultados obtenidos muestran que la
interdependencia econémica regional en América Latinay el Caribe es menos fuerte
que en Asia Oriental y que el comercio de partes y componentes manufacturados es
mayor en el comercio intrarregional de la regién asidtica (aunque la brecha existente
en este tipo de comercio ha tendido a reducirse en la Ultima década).

2. Evolucion de la participacion de bienes intermedios

Elmayor crecimiento del comerciointernacional conrespectoala produccién
mundial en los ultimos 30 afos se explica, en buena medida, por el dindmico
comercio de bienes intermedios y servicios que resulta de la fragmentacion de
los procesos productivos en cadenas globales de valor (Backer y Yamano, 2012).
El auge de las cadenas internacionales de suministro no se debe Unicamente a
los cambios en la esfera productiva, sino también a variaciones en los patrones
de consumo de los paises avanzados, caracterizadas por una demanda cada
vez mas masiva de manufacturas. Para satisfacer esta demanda, las economias,
y las asiaticas en particular, se articularon segun sus respectivas ventajas
comparativas y fueron evolucionando hacia cadenas regionales de valor basadas
en interconexiones industriales cercanas. La integracion regional, sobre todo en
Asia Oriental, facilito este proceso.

Elcomerciode bienesintermediosesunbuenindicadordelafragmentacion
de los procesos productivos, especialmente en el sector manufacturero,
ya que el desarrollo de las cadenas de valor conlleva un aumento de dicho
comercio (partes, componentes y accesorios). La OMC estimé que los bienes
intermedios representaron en 2009 el 51% de las exportaciones mundiales
de bienes, excluidos los combustibles (OMC/IDE-JETRO, 2011). Al comparar
las exportaciones de bienes intermedios de las distintas regiones al mundo,
se observa que en América Latina y el Caribe su participacién en el total
exportado es baja y decreciente. En cambio, en Asia, y especialmente en
China, se presenta la tendencia inversa. En una década, China aumenté un
42% la participacion de bienes intermedios en el total de exportaciones,
mientras que la regién la disminuyé un 36%. En todo caso, esta disminucién
fue muy inferior a la registrada en los Estados Unidos, que pasé del 32% al 17%
(la proporcién de bienes intermedios en el total exportado se redujo un 42%)
(véase el grafico IV.1a)%.

+  Enelgréfico IV.1.a se considerd la definicion mas restringida de bienes intermedios, la que
considera a partes y piezas.
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Grafico IV.1
AGRUPACIONES SELECCIONADAS: EVOLUCION DE LOS BIENES INTERMEDIOS

A. Participacion en las exportaciones al mundo, 2000-2011
(en porcentajes del total exportado)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base
de datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE); Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), “UNCTADStat” [en linea] http://unctadstat.unctad.org/; Banco de Datos del
Comercio Exterior de América Latina y el Caribe (BADECEL) de la CEPAL y estimaciones propias.

2 Incluye a Camboya, China, Filipinas, Indonesia, Japén, Malasia, la Republica de Corea, Singapur, Tailandia y Viet Nam.
5 En 2011 noincluye a Austria, Bulgaria, Espana, Italia, los Paises Bajos y Suecia.
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En 2011, los bienes intermedios representaron un 10% de las exportaciones
de América Latinay el Caribealmundoyala propiaregion, pese alasimportantes
diferencias en la composicion de ambas canastas exportadoras®. Este hecho
resulta notable, dado que el comercio intrarregional tiene una presencia mucho
mayor de manufacturas que las exportaciones destinadas al conjunto de los
mercados extrarregionales. En otras palabras, el mayor comercio manufacturero
que se da en la region no se refleja (para la region como un todo) en un mayor
comercio de bienes intermedios. Esto constituye un indicio de un bajo nivel de
integracion productiva, ya que la gran mayoria de los bienes manufacturados
que se comercian a nivel intrarregional se elaboran integramente en el pais que
los exporta. Esta situacién contrasta con las participaciones mas elevadas que
registra el comercio de bienes intermedios en el comercio intrarregional de
otras agrupaciones de paises (véase el grafico IV.1b).

La insercion de América Latina y el Caribe en las cadenas globales de valor
carece del dinamismo que se observa en otras regiones, sobre todo en Asia. De
hecho, la participacion de los bienes intermedios en las exportaciones totales de
la region registré un marcado descenso en la década pasada. Esto refleja la gran
pérdida de dinamismo de las exportaciones regionales de bienes intermedios
con respecto a la década de 1990, que fue especialmente intensa en los casos de
México (el principal exportador regional de bienes intermedios) y Centroamérica®.
Cabe destacar que, mientras en la tltima década la participacién de los bienes
intermedios en las exportaciones totales de la regién mostré un notable descenso,
este fue mucho mas leve en el caso de las exportaciones intrarregionales, lo que
refleja la menor presencia de productos basicos en el comercio intrarregional.
Estos productos, como un todo, experimentaron marcados aumentos de precios,
lo que increment6 su participacién en el valor exportado total de la region y
redujo la participacion de los bienes intermedios.

Dos tercios de las exportaciones de bienes intermedios de América Latina y el
Caribe se dirigen a los Estados Unidos. Sin embargo, si se excluye a México, mas del
50% de las exportaciones de bienes intermedios de la regién se dirigen al propio
mercado regional. La participacion de los bienes intermedios en las exportaciones
intrarregionales de las dos mayores economias sudamericanas (el Brasil y la
Argentina) es superior a la que tienen en las exportaciones totales (en el caso del
Brasil la diferencia es de mas de 10 puntos porcentuales) (véase el cuadro IV.1). Esto
muestra la importancia de dichos intercambios entre ambos paises, especialmente
en el sector automotor. Una situacién similar se da en El Salvador y la Republica
Dominicana, dos paises que tienen un importante comercio de bienes intermedios
con laregion (concentrado en el sector textil y en el espacio centroamericano). Por el

s Existen diferentes definiciones de bienes intermedios. En el grafico IV.1.b y el cuadro IV.1 se
asume la propuesta de Fung y Garcia-Herrero (2012): los productos catalogados de “Partes
de..." en la revision 2 de la Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI),
incluidos textiles (secciones 61 y 65), maquinaria y equipo de transporte (seccién 7),
manufacturas de metales (seccion 69) y articulos manufacturados diversos (seccién 8).

¢ El dinamismo mostrado por las exportaciones de bienes intermedios de México en la
década de 1990 coincide con los primeros afos de vigencia del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte.
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contrario, en Costa Rica y México, los dos paises de la regién con mayor proporcién
de bienes intermedios en sus exportaciones totales, el principal mercado para
dichos bienes lo constituyen los Estados Unidos’.

Cuadro IV.1

AMERICA LATINAY EL CARIBE Y PAISES SELECCIONADOS: PARTICIPACION DE LOS
BIENES INTERMEDIOS EN LAS EXPORTACIONES TOTALES E INTRARREGIONALES,
2000, 2005Y 2011

(En porcentajes)
Participacion de bienes Participacion de bienes
intermedios en exportaciones intermedios en exportaciones
al mundo a América Latinay el Caribe
2000 2005 2011 2000 2005 2011
América Latina y el Caribe 16,1 13,0 9,5 10,8 1,7 9,5
Argentina 71 6,4 4,7 8,8 9,0 77
Brasil 12,5 11,4 6,4 22,6 19,8 17,9
Costa Rica 35,4 29,5 25,7 8,9 9,1 6,2
El Salvador® 3,2 4,2 6,2 8,0 74 n,7
México 26,0 241 21,0 10,8 17,4 10,1
Republica Dominicana 1,4 11,9 1,3 2,1 9,0 19,2

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

2 Los datos para 2011 son de 2010.

3. La funcidn de la actividad maquiladora y las zonas
francas de exportacion

La incorporaciéon de los paises de la region a las cadenas globales de valor
con frecuencia ha ocurrido mediante eslabonamientos localizados en las zonas
magquiladoras y en las zonas francas de exportacion. La actividad maquiladora es
la parte del proceso productivo que se subcontrata a terceros que se encargan
del ensamblaje de piezas elaboradas, con la particularidad de que estos insumos
a ensamblar se traen del exterior con el compromiso de que el producto final
confeccionado mediante este sistema se venda nuevamente al extranjero y asi
se pueda gozar de beneficios tributarios y otros beneficios de distinta indole. En
algunos paises, la actividad maquiladora se denomina zona de procesamiento
activo. El concepto de zonas francas de exportacion tiene relacion con el hecho de
quelosinsumos ingresados para la actividad maquiladora estan libres de impuestos.

El régimen de zona franca de exportacion fue concebido como un instrumento
para promover la insercién de los paises de América Latina y el Caribe en la economia
internacional. Las zonas francas de exportacion han cumplido un papel importante
en el fomento y la diversificacion de las exportaciones, la atraccion de inversion
extranjeray la generacién de empleo en varios paises de la regién, sobre todo en los
mas cercanos a los mercados de consumo masivo. En el cuadro IV.2 se observa que
cuanto mas cercanos estan los paises a los Estados Unidos, mayor es la participacion
de las exportaciones de las zonas francas de exportacion en el total exportado.

7 Los paises asiaticos también son un mercado importante para las exportaciones del sector
de la electrénica de Costa Rica.

123]



“X3IANI [9P UQIDRWIISS Bun S

uodeliodwi e| ‘jeuoideu A olsfueiixs opedaw [9p sejustuanoid sosaibul so| ueyuasaid 3s opend 9153 uj ‘opeledas Jod ejinbew ap sauoideIO0dXS Se| e11s1631 0u 0JIXIN ‘£00Z PSAA .
‘AenBnun [9p ed1Is)pe1s3 ap [euoIdeN 0INHISU| 3 ‘0JIXdN 9P XIANI @ (IDINI) el4ei6099 A ed11sIpeIsy ap [eUOIDEN 0INIISU| ‘eweued 3p edljgnday e| ap |elausn
©110]EJIUOD {(YDIND) OUEDLISWEROIIUS) OLIRIBUOIN Ofasu0) ‘sasjed SO| ap [eIDIJO UQIDRWIOJUL 9P 3Seq B| 31g0s ‘(T¥dID) 2que) |3 A eunle] edupwy eied eOILUOUODT UQISIWOY) :djuang

19 6Lt L 8'8¢ L€6 8'8¢ lhad Aenbnun
VA 701 6'76 L0 #L 1's6 €LLSL eweued
9’01 786 L ¥'65 006 ¢ T'LS 881 euedjujwoq edljqnday
9'9L ¥96 0€ ¥'e8 046 SSL L'’29 €6 981 o OJIXdN
0'8C 061 0'tL 9T L 9'ty [474 enbesediN
6'GE 40} L'v9 80L T 8'sh 06T € seinpuoy
S'91 S79 G'e8 [4%> €'9¢ LLL€ elewsalenn
6'8T LYE U'LL 758 9'te Loz L lopeajes |3
‘9z oSy L 6'€L Sl S'es 045 S ed1y 850D
€9z 0oL ¥ L'SL 061 LL 8Lt 065 Sl 0UBDLIAWERO0JIUS) UNWOD) OPRIIDWN
9'LL 865 6€ v'z8 €90 €61 8'ce S0 92T sopeuo239|as sasjed |ejoL
(uoipliodxa ap
spoup.y sbuoz A pjinbow (saipjop ap (UpIDLIOAX3 3p SDIUDLY SDUOZ (saipjop ap (s3/p103 sauoIdDI0dX3 (saipjop ap

ap 53|p}0} S3aUOIODII0AXD
sp| ap salbjuadiod ua)

sauo|fiw ua)

Apjinbow ap sauoid>vyiodxa
spj ap salpjuaziod ua)

sauojfiw ua)

spj ap salbyuadiod ua) SauofjI ua)

opebaibe Jojep

uoideiodxa ap seduedy seuoz A ejinbew sp
sauoldeyiodxa se| us sopeyiodwi sownsuj

uoeliodxa ap seouely
seuoz A ejinbew ap sauopeliodxy

sied o uopedniby

Coleccién "La hora de la igualdad"

L1L0Z ‘NQIDVYLYOdX3 3A SYDNVYH4 SYNOZ A
VI1INDOVIN 3d SANOIDVYLHOCX3 :(SYAYNOIDDITIS SANOIDVANYDV A S3S)Vd) VNILY1 VIIHIWY

Al 04pen)

| 124



CEPAL Comercio internacional y desarrollo inclusivo: construyendo sinergias

En muchos casos, las exportaciones de las zonas francas han ido perdiendo
participacién en las exportaciones totales de la ultima década®. Ademas, la
actividad maquiladora no tiene una sélida vinculacién a la estructura productiva
nacional, ya que la mayor parte de los insumos proviene del exterior. En gran
medida, estas actividades siguen los criterios de maximizacion de beneficios de
las empresas transnacionales, que son auténomos de los criterios considerados
para el desarrollo productivo nacional, aun cuando en algunos casos puedan
coincidir. Al descomponer la actividad maquiladora en insumos importados y valor
agregado a nivel nacional en varios paises de la region, se observa que el valor
agregado interno de las exportaciones de la maquila promedia un 18% del valor de
las exportaciones totales de dicho sector, con un maximo del 61% en el Uruguay y
un promedio del 26% en los paises centroamericanos (véase el cuadro IV.2).

La competencia de los productos provenientes de Asia (sobre todo de China)
y los compromisos asumidos por los paises en la OMCy en acuerdos comerciales
preferenciales ponen en riesgo el futuro de estas plataformas. La capacidad de las
actividades productivas instaladas en las zonas francas de exportacion serd puesta
a prueba en lo que respecta a mantenerse como parte de las cadenas globales de
valor, insertarse en la estructura productiva nacional y tener un mayor impacto
en el conjunto de la economia®. Por tanto, es probable que las zonas francas de
exportacion presenten profundas transformaciones en los préximos afos.

B. Cadenas internas: la profundidad de los encadenamientos

Losprincipales productosexportados porlaregiénsonunreflejodelaespecializacion
productiva de cada de pais. En el cuadro IV.3 se presentan los 5 principales productos
de 18 paises seleccionados y su aporte al valor total exportado.

En algunos paises, un solo producto minero representa mas de un tercio de
las exportaciones, como es el caso de la Republica Bolivariana de Venezuela y
el Ecuador con el petréleo, el Estado Plurinacional de Bolivia con el gas natural
y Chile con el cobre. En otros, predominan las exportaciones de algun alimento,
como la soja en el Paraguay, el café en Honduras y Nicaragua, y la carne en el
Uruguay. También se observa que los grandes paises de la regién (la Argentina,
el Brasil y México), si bien exportan productos bdsicos y alimentos, presentan
una estructura exportadora mas diversificada. Paises como El Salvador o la
Republica Dominicana también tienen exportaciones diversificadas, pero estas
provienen de zonas francas, por lo que constituyen una categoria diferente, que
no siempre genera los encadenamientos esperados por la gran dependencia de
productos importados (véase CEPAL, 2012h, cap. IV)

8 Véanse CEPAL (2012h) y los estudios de Granados (2005 y 2011).

°  En la Ronda Uruguay se acordd que los paises en desarrollo se comprometian a cumplir
con la obligacion de abstenerse de otorgar subvenciones a la exportacién a partir del 1 de
enero de 2003 (articulo 27 del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias),
estableciéndose un plazo de ocho afos a partir de 1995. Posteriormente, como parte de las
negociaciones tendientes al lanzamiento de la Ronda de Doha en noviembre de 2001, este
compromiso se renegocid y se extendié por cinco anos (mas adelante se prorrogd por dos afios
mas). En 2007, el plazo para la eliminacion de estas exenciones volvié a prorrogarse hasta 2015.
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Cuadro IV.3

PAISES SELECCIONADOS: PRODUCTOS CON MAYOR INCIDENCIA
EN LAS EXPORTACIONES, 2011

(En porcentajes del valor total)

Porcentaje en

Pais Cinco principales productos exportaciones
Venezuela Petréleo (66,7), derivados de petréleo (29,8), hierro y concentrados 98,0
(Republica (0,6), ferroaleaciones (0,5), buques (0,4)

Bolivariana de)

Bolivia (Estado Gas natural (42,6), metales comunes (14,3), metales preciosos (12,0), 77,4
Plurinacional de)  estafo (4,3), piensos para animales (4,2)

Ecuador Petréleo (52,8), frutas y nueces (10,4), crustaceos (5,3), derivados de 77,0
petréleo (4,6), pescados preparados (3,9)

Paraguay Semillas y frutas oleaginosas (43,2), carne (13,6), piensos para 76,4
animales (7,3), maiz (6,4), aceites y grasas vegetales (5,9)

Colombia Petréleo (40,4), hulla sin aglomerar (13,8), derivados de petréleo (8,0), 72,3
café y sucedaneos (5,2), oro no monetario (4,9)

Chile Cobre (36,7), minerales de cobre y concentrados (19,5), frutas y 69,2
nueces (5,6), pescado (3,9), pasta y desperdicios de papel (3,5)

Nicaragua Caféy sucedaneos (20,0), carne (19,3), oro (16,0), azucar y miel (7,6), 68,2
crustaceos (5,3)

Peru Metales comunes y concentrados (25), oro no monetario (21,8), cobre 64,7
(7,3), derivados de petréleo (6,4), piensos para animales (4,2)

Honduras Caféy sucedaneos (19,6), impresos (14,1), frutas y nueces (9,6), oro no 53,8
monetario (5,5), grasas y aceites vegetales (5,0)

Panama Productos medicinales y farmacéuticos (34,0), calzado (7,8), ropa 53,5
exterior para mujeres (4,5), perfumeria (4,4), ropa exterior de punto o
ganchillo (2,8)

Brasil Hierro y concentrados (16,3), petréleo (8,4), semillas y frutas 50,8
oleaginosas (6,4), azucar y miel (5,9), carne (5,1)

Costa Rica Lamparas, tubos y valvulas electrénicas (18,6), frutas y nueces (15,0), 49,1
instrumentos médicos (7,9), productos comestibles (3,9), café y
sucedaneos (3,7)

Uruguay Carne (20,2), arroz (8,6), semillas y frutas oleaginosas (8,5), trigo (4,8), 45,8
productos lacteos (3,7)

El Salvador Ropa interior de punto o ganchillo (22,3), ropa exterior de punto o 44,8
ganchillo (9,1), café y sucedéneos (4,7), maquinas y aparatos eléctricos
(4,5), azucar y miel (4,2)

Guatemala Caféy sucedéaneos (10,5), metales preciosos y concentrados (9,0), 39,1
azucary miel (7,0), frutas y nueces (6,4), ropa exterior de punto o
ganchillo (6,2)

Argentina Piensos para animales (12,8), aceites y grasas vegetales (7,8), semillas 38,7
y frutas oleaginosas (7,1), automdviles para personas (5,6), maiz (5,4)

México Petréleo (14,1), automéviles para personas (7,6), equipos de 371
telecomunicaciones (5,3), receptores de television (5,3), partes y
accesorios de los vehiculos (4,8)

Republica Instrumentos médicos (10,8), ropa interior de punto o ganchillo 31,7
Dominicana (6,0), tabaco manufacturado (5,9), ferroaleaciones (4,5), tejidos
de algodén (4,5)

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE).

Nota: Los datos para El Salvador son de 2010. Los datos para Honduras y el Uruguay son de 2009.
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Lo importante es conocer el empleo asociado y la profundidad de los
encadenamientos que generan los sectores a los que pertenecen estos
principales productos de exportacién. A partir de las matrices de insumo-
producto se calculé un indice de encadenamientos y el nimero de eslabones
de los sectores exportadores, lo que permite aproximarse al nivel o la calidad de
los encadenamientos (internos) de estos sectores (véase el cuadro [V.4).

El analisis de los cinco paises para los que se cuenta con matrices de
insumo-producto muestra que los cinco sectores con mayor participacion en
las exportaciones presentan, en general, niveles medios de encadenamiento
hacia atras, destacandose algunos con niveles altos™. Los sectores altamente
encadenados suelen presentar una eleva cantidad de empleos asociados a las
exportaciones, en algunos casos incluso mas que el total del sector, debido a la
importancia de los empleos indirectos. En varios casos, el sector con mayor peso
en las exportaciones no es el que presenta los mayores encadenamientos. En
Colombia, por ejemplo, se destaca que el sector de petréleo crudo, gas natural,
uranio y torio, el principal producto exportado en 2005, presenta un bajo nivel
de encadenamiento, mientras que el sector de productos del café registra un
nivel de encadenamiento alto. En el caso de Chile, el de mineria y extraccién no
aparece como un sector con encadenamientos importantes, ya que el indice
de encadenamientos es igual al promedio y el nimero de eslabones es inferior.

En México, los principales sectores exportadores suelen presentar niveles
de encadenamiento medio, aunque en algunos casos, como el del sector de
equipos electrénicos, el indice de encadenamientos es inferior al promedio de la
economiay al promedio de los cinco paises considerados. En el Uruguay, los cinco
principales sectores exportadores presentan niveles medios de encadenamiento,
destacandose los sectores de carne y productos carnicos y de curtido y adobo de
cueros y articulos de cuero por tener un indice de encadenamiento relativamente
alto, pero un numero de eslabones inferior al promedio™.

" El nivel de encadenamiento considera: el indice de encadenamientos (indice Rasmussen-
Hirschman (IRH)) y el nimero de eslabones (se toma en cuenta el nimero de sectores
con una participacion mayor o igual al 5% en el total de insumos de cada sector). Si un
sector presenta valores de ambos indicadores mayores (menores) que el promedio de la
economia, se considera que su nivel de encadenamiento es alto (bajo), mientras que si el
valor de uno de los indicadores es mayor que el promedio y el otro es menor se considera
que el nivel de encadenamiento es medio.

" En los indicadores de encadenamientos influye la cantidad de sectores de las matrices de
insumo-producto (el Brasil = 55, Chile = 26, Colombia = 38, México = 36 y el Uruguay = 54).
Es necesario precisar que en el caso de la Republica de Corea (analizada con la matriz de
insumo-producto de 2003 para estimar el empleo exportador en el cuadro Ill.1), el indice
de encadenamientos del sector exportador es superior a 1 (IRH=1,04), lo que evidencia
una mayor interrelacion del sector exportador con la estructura productiva que el
promedio de los sectores. Pero el numero de eslabones es relativamente bajo (2), ya que el
nivel de agregacién considerado (matriz de insumo-producto de 24 sectores) lleva a que
muchas transacciones se den de manera intersectorial (se destaca el sector electrénico
—con un 32% de las exportaciones y un IRH de 0,98 donde muchas de las partes y piezas
se demandan al propio sector).
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Se destaca que el empleo asociado a las exportaciones de los sectores a
los que pertenecen los cinco principales productos exportados concentra una
proporcién importante del empleo exportador total: el 52% en el Brasil, el 37%
en Colombia, el 74% en Chile, el 49% en México y el 43% en el Uruguay. Esto se
debe a que el empleo indirecto generado es mayor al directo en los principales
sectores exportadores de los paises estudiados. Aunque estos valores tienden a
estar relacionados con los niveles de participacién en el total exportado, existen
grandes diferencias en varios casos especificos de sectores.

En algunos sectores, el aporte al empleo exportador llega a triplicar la
participacion de los envios en valor. Este es el caso del sector agricola del Brasil,
queaportael 21% del empleo asociado alas exportaciones, pero solo representa
el 6,5% del valor de las exportaciones, y del café en Colombia, que concentra
el 26,3% del empleo asociado a las exportaciones, pero solo participa con el
7,2% del valor exportado. Existen sectores cuyo aporte al empleo constituye
una fraccién muy pequena en relacién con los envios. Tal es el caso del petréleo
en Colombia, que representé el 24,4% de las exportaciones, pero solo el 3,5%
del empleo asociado a las exportaciones, y, en alguna medida, de la mineria
en Chile.

El andlisis de la profundidad de los encadenamientos y el aporte al
empleo de cada eslabén permite llegar a importantes conclusiones sobre el
volumen del empleo indirecto exportador vinculado a los principales sectores
exportadores en cada pais de la regiéon. En el cuadro IV.5 se detallan para los
cinco paises estudiados en el principal sector exportador, la relacion de empleos
directos e indirectos, los encadenamientos internos, es decir los sectores que lo
abastecen (en porcentajes de la demanda), y su aporte al empleo indirecto. En
el sector de alimentos y bebidas del Brasil (que tiene mayor participacién en las
exportaciones), los empleos indirectos quintuplican con creces a los empleos
directos, ya que hay seis sectores que participan como proveedores (agricultura,
pesca, comercio, transporte, electricidad, gas y agua, y articulos de caucho y
plastico). Esto implica que se verifique una generacién de empleos indirectos
distribuidos de manera descendente en dichos sectores. Algo parecido ocurre
en México con los equipos electrénicos, aunque este sector presenta una menor
relacion entre empleos directos e indirectos. Los sectores vinculados al sector
de la mineria en Chile y al sector del petréleo en Colombia son menos y la
relacién entre empleo directo e indirecto es menor. En Colombia y el Uruguay,
el primer sector abastecedor concentra una proporcidn elevada del empleo y
la demanda'™. Los encadenamientos son relativamente mas cortos (con menos
eslabones) en los sectores de la mineria en Chile, el petréleo en Colombia y la
carne en el Uruguay, destacdndose en los dos ultimos la mayor relevancia del
principal sector proveedor.

2 En el cuadro IV.5, la proporcion del empleo indirecto se representa por la altura de cada
sector abastecedor, mientras que la proporcién de la demanda se precisa en el porcentaje
de cada sector abastecedor.
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El andlisis realizado con las matrices de insumo-producto para revisar los
encadenamientos refuerza y enriquece las conclusiones sobre los modelos
de insercién internacional predominantes en la regién (en particular, sobre la
profundidad de los encadenamientos internos en dos submodelos basados
en recursos naturales, el minero y el de alimentos, y el de mayor elaboraciéon
que corresponde al caso de México) (véase el capitulo I1)*. Cuando se pueda
disponer de matrices de insumo-producto para paises de Centroamérica y el
Caribe se podra profundizar en las caracteristicas de los eslabonamientos del
modelo de servicios turisticos de exportacion y los modelos de ensamblaje y
maquila (CEPAL, 2012h).

C. Factores que inciden en la inclusividad
de los encadenamientos

La rebaja o eliminacién de los aranceles repercute en la estructura y el
funcionamiento de las cadenas globales de valor y los acuerdos comerciales
preferenciales suscritos por la mayoria de los paises contribuyen a su
articulacién. En América Latina, la liberalizaciéon arancelaria consolidé los
beneficios arancelarios de las plantas de ensamblaje o maquiladoras: el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte facilité los encadenamientos entre
México y los Estados Unidos y algo similar ocurrié con el Tratado de Libre
Comercio entre Republica Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos. La
evolucién de estos tratados ya se analizé en el capitulo Il y a continuacién se
examinan cuatro dimensiones que influyen en la mayor o menor inclusividad
de los encadenamientos y que pueden verse influidas por las politicas publicas.

1. La participacion de las pymes

El concepto de cadenas de valor es un instrumento valioso para evaluar la
posicion de las pymes en el comercio internacional. Este enfoque considera
la insercion internacional, por lo que permite analizar cémo las dindmicas
nacionales se ven afectadas por las relaciones comerciales internacionales.
Asimismo, permite estudiar los vinculos dinamicos entre actividades productivas
que cruzan sectores y analizar las relaciones entre empresas, ya que es un
enfoque mas amplio que el restringido a la empresa individual. Cada vez mas, los
productos y servicios se desarrollan en virtud de esfuerzos de cooperacion, por
tanto resulta insuficiente analizar Unicamente los procesos intraempresariales.
Incluso algunos organismos internacionales han iniciado programas para
analizar politicas que facilitan una mejor insercién de las pymes en las cadenas
(UNCTAD, 2007). Ademas, las cadenas globales de valor permiten identificar las
fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas de cada participante, asi
como las limitaciones y los obstaculos para su crecimiento y desarrollo.

3 Dado que los datos de las matrices de insumo-producto se refieren a mediados de la
década pasada (2005), no se llega a captar las nuevas especializaciones registradas en el
ultimo quinquenio.
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La participacion en las cadenas globales de valor conlleva muchas
ventajas potenciales para las pymes. En primer lugar, las cadenas les ofrecen
la posibilidad de penetrar en mercados externos por via indirecta y, de ese
modo, participar en el proceso de globalizacién y reducir su dependencia del
mercado interno. En segundo término, dicha participacién les permite mejorar
su productividad y eficiencia. Las grandes empresas lideres en la cadena pueden
transferir sus tecnologias a las mas pequenas y asi generar un efecto de derrame
tecnolégico. Ademads, la presencia en las cadenas internacionales hace que las
pymes puedan adecuarse a los estandares internacionales. Otra ventaja es el
acceso al financiamiento y la informacién (por ejemplo, sobre las tendencias en
la demanda). En suma, las cadenas de valor tienen el potencial de reducir las
brechas de productividad entre los grandes y pequeios actores.

Las distintas formas y caminos de aprendizaje y escalamiento posibles para
las pymes en las cadenas dependen, en parte, de los sectores econémicos y de
las capacidades propias de las empresas. Estas formas son el mejoramiento del
producto o servicio (nuevo o de mejor calidad), del proceso productivo (que
implica una ganancia de eficiencia y productividad) o de las funciones (cambio
a un eslabén superior de la cadena con un mayor contenido de conocimiento
y valor agregado, conocido como escalamiento o upgrading). El potencial de
aprendizaje en cierto modo depende del sector econémico. Por ejemplo, en las
actividades de enclave, como la mineria, por lo general existen posibilidades
limitadas de aprendizaje’. Al contrario, en sectores con muchos eslabones
organizados en cadenas internacionalizadas, como la electrénica y el sector
automotor, existe un mayor potencial de aprendizaje.

No obstante, la insercion en cadenas de valor también conlleva riesgos
para las pymes. En su posicion de inferioridad frente a las grandes empresas
lideres de las cadenas, la capacidad de negociacién de las pymes para ganar
un margen razonable y retener una parte del valor agregado de la cadena es
limitada. Esto ocurre, sobre todo, cuando las pymes no poseen tecnologias
o conocimientos especificos. Otra limitante es que a veces las empresas mas
grandes no transfieren conocimientos a las pymes fuera del ambito productivo,
por ejemplo en materia de disefio o marketing. Finalmente, las pymes estan
sujetas a la posibilidad de que las empresas lideres cambien de proveedores de
un dia para otro (Romero Luna, 2009).

La participacién de pymes en las cadenas globales de valor depende no solo
de los tipos de jerarquia y la gobernabilidad de cada cadena, sino también de las
capacidades de la empresa y la especificidad de los sectores. Para ingresar a las
cadenas de valor, las pymes latinoamericanas deben enfrentar distintos tipos de
barreras de entrada, muchas de ellas de caracter intraempresarial, vinculadas a
la baja productividad de las propias pymes. Como resultado, estas empresas son

' Sin embargo, este dato no es estatico. Una mineria que desarrolle un activo programa
de proveedores locales y se vincule con la biotecnologia y con investigaciones acerca de
nuevos usos y materiales puede incrementar las posibilidades de aprendizaje.
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poco competitivas y no logran producir bienes y servicios que puedan vender
facilmente a las empresas lideres de las cadenas. Otras dificultades tienen mas
que ver con el entorno de las cadenas (por ejemplo, es posible que existan
asimetrias de poder o comportamientos que impiden la entrada de pymes a
ciertos eslabones de las cadenas). Los problemas impositivos o regulatorios
(como una deficiente politica de competencia) también pueden constituir una
dificultad para participar en ciertas cadenas.

La evidencia sistemdtica y comparable entre los distintos paises con respecto
a la participacion de pymes en los encadenamientos hacia el exterior todavia es
limitada. No obstante, existen algunos datos dispersos que permiten afirmar que
la participacion de las pymes es mds comun a través de cadenas exportadoras
que mediante envios directos. En Chile se estima que en 2010 unas 4.800 pymes
realizaron envios directos y al menos unas 33.000 fueron abastecedoras de
empresas exportadoras.

2. La dimension territorial

El desarrollo local y regional es uno de los aportes mas interesantes de la
literatura sobre las cadenas de valor. La comprensién de las dindmicas de
desarrollo territorial desigual en virtud de la globalizacién, en particular en los
paises latinoamericanos, permite integrar dos niveles de analisis que habian
permanecido relativamente separados: la escala local y la escala global. Las
discusiones sobre las alternativas de desarrollo territorial en décadas recientes
parecian oscilar entre un excesivo localismo, que a veces tendia a omitir las
influencias globales en los territorios, y un excesivo globalismo que, en contraste,
omitia las particularidades geograficas en torno a las cuales se despliega el
proceso de globalizacion.

La implicacion territorial que deriva del enfoque de cadenas globales de valor
se relaciona con el hecho de que diferentes lugares albergan diferentes etapas o
procesos de las cadenas. Los lugares se diferencian sobre todo en el grado de
desarrollo tecnolégico, el nivel de innovacién y productividad, y, por tanto, la
capacidad de generacién de valor agregado. En este contexto, las potencialidades de
desarrollo de los territorios que alberguen fases o etapas de las cadenas globales de
valor dependeran, en gran medida, del tipo de etapa en que se encuentren insertos.
El desarrollo regional se puede concebir como un proceso de creacion, incremento
y captura de valor resultante de la interseccién de estas tres dimensiones (Dicken y
otros, 2001; Smith y Timberlake, 2002; Coe y otros, 2004; Coe, Dicken y Hess, 2007).

3. La dimension logistica

La dimensién logistica es un factorimportante que incide en la competitividad de
las pymes y en su inclusién en las cadenas de valor. A partir de los analisis empiricos
se puede concluir que el pequeiio productor paga mas que el gran productor por la
logistica. En Chile, el costo medio por tonelada de las grandes empresas exportadoras
es tres veces menor que el que pagan los pequefios y medianos productores por el
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mismo servicio (Becerra y Vicufa, 2008). En Costa Rica, el costo de transporte para
comercializar un kilo de tomates representa para el pequefio exportador casi un
cuartodel costototal (23%), seguido poraduanas (11%) e impuestos (6%), mientras que
para el gran exportador el costo principal es aduanas (10%), seguido por el transporte
(6%) y los impuestos (5%). A raiz de las ineficiencias logisticas y operacionales, los
pequenos productores tienen un margen de ganancia (competitividad) un 19%
inferior al de los grandes exportadores regionales (Fernandez y otros, 2011).

En el caso de las cadenas de las pymes, las economias de escala, el valor
unitario del producto, los desequilibrios comerciales, las asimetrias de
informacion y el poder de negociacion son algunos de los factores que explican
las diferencias observadas entre el costo que paga un gran importador y el que
paga un exportador menor o esporadico. Desde el punto de vista del comercio
inclusivo, la solucién oportuna de las ineficiencias operacionales que redundan
en pérdidas de tiempo o generan sobrecostos puede representar importantes
ahorros que pueden traspasarse al precio o incrementar los margenes de
ganancia, favoreciendo con ello el desarrollo de cadenas de valor inclusivas.

Aun cuando la mayor parte del comercio intrarregional en América del Sur
se realiza por via terrestre (sobre todo por carretera), los paises que no tienen
costa maritima, como el Estado Plurinacional de Bolivia y el Paraguay, presentan
costos medios superiores al resto. Esto refleja la existencia de estructuras
comerciales desbalanceadas (viajes de retorno en vacio que encarecen el tramo
principal), infraestructuras logisticas ineficientes y problemas relacionados con
la facilitacion y coordinacién con los paises de transito'™.

Los costos logisticos presentan diferencias en funcion de las caracteristicas
del producto, la logistica asociada y la localizacidon geogréfica. Otros factores
que también tienen gran incidencia en los costos logisticos de las cadenas son:

« El déficit de infraestructura fisica y las conexiones logisticas ineficientes,
particularmente en el medio rural, los cruces de frontera y las conexiones
terrestres con los grandes centros de consumo (esto causa pérdidas de
economia de red, un aumento de los tiempos de viaje y sobrecostos).

- Las ineficiencias operacionales de los servicios de transporte terrestre,
como la inadecuada eleccion del modo, la atomizacion o informalidad del
transporte de carga, y la falta de profesionales para gestionar los servicios
de manera integral y moderna.

+ El papel de las interfaces portuarias y aduaneras. La elasticidad de la
eficiencia portuaria es equivalente a la de la distancia en la determinacién
de los fletes (Sanchez y otros, 2003) o, dicho de otra forma, la mayor
distancia a los centros de consumo puede compensarse con una mayor
eficiencia portuaria y de transporte, lo que beneficiaria mas al potencial
de las pymes para insertarse en el comercio exterior.

5 Una primera aproximacion se encuentra en Wilmsmeier y Sanchez (2009). Véase también
el andlisis de Wilmsmeier y Sdnchez (2010) respecto del sector alimentario.
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+ La falta de seguridad en las cadenas logisticas provoca importantes
sobrecostos debido a las medidas de caracter privado que se deben tomar
para reducir la inseguridad, sobre todo en el transporte terrestre (Pérez,
Gonzélez y Asencio, 2011).

+ Laausencia de medidas eficaces de facilitacion del comercioy el transporte
provoca burocracia, comportamientos discriminatorios y demoras en las
fronteras y en los cursos de agua internacionales. Estas demoras pueden
representar entre un 4% y un 12% de sobrecosto logistico (Schwartz y
otros, 2009).

+ La ubicacién geografica también incide en los costos. Si el socio comercial
limita con el pais de origen, se pueden reducir los costos terrestres en dos
puntos porcentuales (Venables y otros, 2007).

4. La dimension de género en las cadenas globales de valor

Los eslabones de las cadenas globales de valor a los que se incorporan las
mujeres muchas veces son los de menor calificacién, mayor precariedad y més
bajos salarios. Su incorporacion a estas cadenas de valor se hace principalmente
como trabajadoras, a través de maquilas agricolas o industriales, en talleres o
en sus domicilios. Esta insercion amplia sus oportunidades de empleo, pero en
condiciones laborales que varian segun el tamano del centro laboral, la rama
de produccién, el nimero de empleadas y la formalidad de las operaciones.
La sistematizacion de los estudios sobre la participacion de las mujeres en
las cadenas de valor agricolas evidencia que, aun cuando los sectores estén
insertos en cadenas globales de valor, las trabajadoras reciben salarios bajos y
estacionales, y registran altos grados de informalidad y precariedad respecto de
los contratos de trabajo y las prestaciones sociales. Con frecuencia ocurre que la
mano de obra barata y las desigualdades, en particular las de género, incentivan
las inversiones y son funcionales a la produccién globalizada (Rodriguez, 2010).

Desde los afios noventa, la mayor participacion de la mujer en cadenas de valor
en Chile se concentra en trabajos de calidad insuficiente. La evidencia muestra que
si bien las mujeres han aumentado rapidamente su participaciéon en el mercado
laboral, en especial en las ramas vinculadas a la exportacién, como la produccién
fruticola y la agroindustria, una parte importante del crecimiento del empleo
femenino se baso en trabajo precario (Todaro, Mauro y Yafez, 2000). En algunos
estudios mas recientes sobre el empleo asalariado en la agricultura de exportacion
se verifica una continuidad de este proceso, con cambios que han llevado a una
ampliacion del empleo de caracter estacional. El aumento de la participacion de
las mujeres en el empleo temporal agricola ha ido acompanado de la instalacién
de mecanismos de flexibilizacion, subcontratacion e intermediacidn laboral con un
alto impacto en las condiciones de vida de las mujeres y los hombres que trabajan
en este sector. Aunque la relacién contractual en cierta medida se ha formalizado,
los ingresos (tomados al inicio de temporada) suelen ser inferiores al salario minimo.
Contrariamente a lo que ocurre en los empleos de mayor remuneracién, en estos
trabajos no hay una brecha salarial significativa entre mujeres y hombres, ya que
cuanto menor es el ingreso, menor es la brecha salarial (Wilson y Caro, 2010).
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En el Pert ocurre algo similar. En la cadena de la alcachofa, por ejemplo, si
bien el 51% de los trabajadores son mujeres, existe una rigida segmentacion
de género por tipo de inserciéon en la cadena (Campion, 2006). El 80% de las
trabajadoras se dedican al procesamiento, pelando, cortando y sacando las
hojas, mientras que los hombres son contratados para trabajos técnicos y
mecanicos. La brecha de género se manifiesta en una mayor precariedad y falta
de seguridad laboral para las mujeres, asi como en diferencias salariales.

En México y Centroamérica, una parte importante de la insercién de las
mujeres en las cadenas globales de valor se da a través de la maquila, paradigma
del modelo de especializacion exportadora introducido por las empresas
transnacionales e institucionalizado en los regimenes de zonas francas, que
se caracteriza por la intensificacién de la fuerza de trabajo y la flexibilizacion y
prolongacion de la jornada laboral (véase el recuadro IV.1).

En distintos estudios de caso realizados con un enfoque en las cadenas de
valor, en clusters priorizados en las agendas nacionales de competitividad en los
sectores textil, ldcteo, agroindustrial, acuicola y pesquero, forestal, del turismo y las
telecomunicaciones, se observan luces y sombras. Por una parte, la participacion
de las mujeres en las cadenas de valor les ha permitido alcanzar cierta estabilidad
laboral y de ingresos, ademas de mejorar su autonomia y sus conocimientos
sobre los procesos productivos y de comercializacién. Por otra parte, para lograr
condiciones de competitividad, las empresas transfieren una porcién de los costos
a sus trabajadores por la via de salarios minimos, intensificacién y prolongacién de
la jornada de trabajo, y malas condiciones laborales.

D. Iniciativas publicas y privadas: modalidades
e incidencia

Muchos gobiernos de la regién han impulsado, especialmente en los ultimos
20 aios, iniciativas publicas orientadas a poner en marcha politicas de apoyo a las
pymes basadas en la cooperacion empresarial y la colaboracion interinstitucional.
El propésito ha sido mejorar el desempeno productivo y competitivo de las
empresas, y crear un ambiente de negocios pujante, innovador y dindmico
que permita a estas empresas participar en el comercio exterior y en diferentes
modalidades de internacionalizacion. Estas iniciativas reciben diferentes nombres
e incluyen acciones e instrumentos muy diversos. La mayoria de las acciones
emprendidas en la regidn reconocen antecedentes internacionales, tanto de
paises desarrollados como de paises de desarrollo intermedio®. En general,
pueden considerarse como diversas modalidades de politicas de articulacion
productiva para lograr una mayor insercién de las pymes.

s El debate se enriquecié con el aporte de instituciones internacionales (como la UNCTAD,
la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y, mas
recientemente, la OCDE) y una gran cantidad de casos estudiados (muchos de los cuales
componen la Cluster initiatives list de The Competitiveness Institute (TCl) Network (véase
[en linea] www.tci-network.org)). En la ultima década se sumaron otros organismos
internacionales de crédito que operan en la regién (como el BID y su Fondo Multilateral de
Inversion (FOMIN)) y han impulsado y financiado este tipo de politicas.
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Recuadro IV.1
CENTROAMERICA: CONDICIONES DE TRABAJO DE LAS MUJERES
EN LAS CADENAS DE VALOR

La participacion de las mujeres no se estd visibilizando en el conjunto de los conglomerados
y cadenas de valor, lo que abre nuevas brechas de equidad en cuanto al aprovechamiento
de nuevas oportunidades.

El cluster textil-vestuario tiene el mayor grado de feminizacion de la fuerza de trabajo entre
las grandes empresas maquiladoras, pero no se ha registrado la participacién femenina en
el trabajo realizado bajo el sistema de subcontratacién (maquila a domicilio). Al analizar
la cadena, se constata la feminizacion en el eslabén de la confeccion. El resto de las
actividades (manejo de insumos, planchado, empaque final, carga y transporte) aparecen
como dmbitos masculinizados. No se dispone de datos sobre la participacion por sexo
entre los proveedores de insumos y los encargados de la comercializacién.

En los agronegocios y conglomerados agroindustriales (excepto en los de carne y lacteos),
la feminizacion de la fuerza de trabajo se da basicamente en algunas actividades del
procesamiento industrial (corte, lavado y empaque). La comercializacién a mercados
internacionales se presenta como un ambito masculinizado, mientras que el comercio
local y al detalle se muestra como un dmbito feminizado. El resto de las actividades y
eslabones aparecen como espacio de hombres y la participacion femenina queda oculta
en varias de las labores agricolas primarias (en fincas y granjas camaroneras), en especial
las que se realizan en pequefas unidades de produccion, en calidad de trabajo familiar no
remunerado.

El cluster de la carne, asi como el de los productos lacteos y forestales, se presenta (en
términos relativos) como un ambito masculinizado, precisamente porque sus actividades se
consideran trabajos masculinos por naturaleza. La participacion de las mujeres, tanto a nivel
de la produccion (leche y carne) como en los eslabones de procesamiento (semiartesanal
y artesanal) y de la comercializacién a mercados locales, queda sin reconocimiento,
pese a que algunos de los productos generados (como quesos y artesanias de pino) se
comercializan en el mercado nacional y regional (centroamericano).

En el cluster del turismo, el andlisis de la cadena hotelera revelé que las actividades y
ocupaciones vinculadas a la prestacion del servicio propiamente dicho estén claramente
segmentadas por razones de género: mientras que las mujeres se concentran en las
actividades de limpieza (camareras), los hombres tienen oportunidades de acceso a
una gama de ocupaciones que gozan de mejor posicion y mejores salarios (cocineros y
meseros). No existe registro de la participacion de las mujeres en las empresas proveedoras
de la cadena hotelera ni en la cadena de los operadores turisticos. La revision de los estudios
sobre conglomerados de turismo en la regidn reveld que no se estd registrando ni teniendo
en cuenta el trabajo femenino.

Fuente: Maria Rosa Renzi, Perfil de género de la economia del istmo centroamericano 1990-2002. Consideraciones
y reflexiones desde las mujeres, Panama, Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM)/
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 2004.
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Las variadas experiencias en diferentes paises, sin embargo, no se tradujeron
en una generalizacidn de este tipo de politicas. Al menos tres razones pueden
esgrimirse para dar cuenta de las dificultades para incorporar este tipo de
articulacién productiva al conjunto de instrumentos prioritarios de politica
publica. Por una parte, las autoridades politicas pueden considerar que no son
necesarias o que no estan dadas las condiciones para introducir este tipo de
politicas. En segundo lugar, las experiencias realizadas en América Latina aun
no arrojan resultados concluyentes sobre los beneficios obtenidos por estos
instrumentos. En tercer término, y vinculado con lo anterior, los resultados
de estas politicas generalmente se hacen visibles en periodos que exceden el
mandato de un gobierno, lo que exige una visién estratégica de largo plazo por
parte de los lideres politicos, algo que no es facil de conseguir.

Los programas que apoyan la asociatividad entre empresas, la integracion
productiva y la cooperacién empresarial tienen un amplio espacio donde
desarrollarse. Estas iniciativas pueden asumir diversas modalidades para
apoyar a las pymes y aumentar sus capacidades de produccion, incrementar su
competitividad y acceder a nuevos mercados mediante la exportacion directa
e indirecta. La sistematizacion de estas experiencias permitiria conocer sus
dindmicas y mejorar el disefio de politicas, pero este objetivo aun estd lejos de
logarse. Aunque hay evidencia de que diversos proyectos asociativos puestos
en marcha en paises de la regién alcanzaron importantes resultados en dos
areas de relevancia estratégica para el disefio de politicas, como la innovacidon
y el acceso a mercados, existen muchas éreas y actividades que no recibieron el
apoyo necesario en el vasto universo de las pymes".

1. Modalidades complementarias de articulacion:
redes asociativas, territoriales y clusters

Gran parte de la competitividad de las empresas depende de las formas
y caracteristicas de sus relaciones con el entorno, tanto productivo como
empresarial. En este sentido, la capacidad de permanecer en el mercado no
depende exclusivamente de los recursos internos de las empresas, sino también
de las modalidades de comunicacién, relacionamiento e intercambio que estas
establecen con otras empresas o instituciones del sistema productivo donde
actuan. Asi, sus capacidades y competencias pueden potenciarse al sumarse y
complementarse con las de otras empresas e instituciones, lo que es clave para
la incorporacién de pymes en cadenas globales de valor.

Es posible diferenciar tres tipos de modalidades. Primero se encuentran las
redes empresariales asociativas, donde un conjunto de empresas de un mismo
sector y una misma localidad se asocian para lograr un objetivo compartido,
desarrollando actividades conjuntas, como la compra de insumos para reducir
costos o mejorar las condiciones de abastecimiento (modalidades de entrega,
variedad, calidad, formas de pago y demas), la contratacién de consultorias

7 Véanse Dini, Ferraro y Gasali (2007), y CEPAL/BID/OEA (2011).
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especializadas para acceder a conocimientos que individualmente no podrian
costear, laventadeproductosiguales paraalcanzareconomiasdeescalayacceder
a mercados de grandes volimenes (como supermercados o exportaciones) o
la venta de productos complementarios para alcanzar economias de variedad,
y la instalacién de nuevas maquinarias de elevado costo y productividad que
pueden ser utilizadas por grupos de pymes'.

En segundo lugar aparecen los clusters productivos, donde diversas
actividades productivas se articulan de manera vertical generalmente dentro de
una misma zona geografica. Los clusters tienden a enfrentar problemdticas de
interés comun a las empresas integrantes y las acciones colectivas emprendidas
en estos casos pueden promover importante avances relacionados con la
generacion de servicios tecnoldgicos especializados, la creacion de laboratorios
de prueba o medicidn y de centros de formacién especializada, la investigacion
aplicada, el establecimiento de normas de producto y la promocion de un
determinado producto tipico del cluster'.

La tercera modalidad la constituyen los proyectos territoriales: iniciativas
conjuntas que benefician no solo alasempresas de una determinada red o cluster,
sino a todos los miembros de una comunidad. Las actividades emprendidas
tienen un contenido de bien publico aun mayor y en general se refieren a la
creacién o consolidacion de factores competitivos genéricos que interesan a
todas las actividades econémicas de la localidad considerada.

Estas modalidades basadas en redes, clusters y proyectos de desarrollo
territorial deberian ponerse en practica con estrategias de complementariedad,
ya que en la mayoria de los casos exitosos tienden a implementarse de manera
conjunta. Los proyectos centrados en clusters exitosos también han impulsado
la conformacion de redes empresariales dentro del mismo conglomerado, al
tiempo que en el marco de la mayoria de los proyectos de desarrollo del sistema
productivo territorial también se han llevado a cabo acciones para fomentar el
clustery las redes productivas.

1 Tal es el caso del proyecto de integracién productiva de la uva Isabella de Colombia, que
reldne a 212 productores de la zona de Ginebra, en Cali.

" Ejemplos de cada uno de estos desarrollos son: el Centro de Disefio y Patronaje CAD,
constituido por el Proyecto de Integracion Productiva de ONUDI en Atuntaqui, Ecuador;
el centro de soldadura constituido por la cadena electrénica de Cérdoba, Argentina; el
sistema de informacion creado por CORPOGINEBRA para la uva Isabella de Cali, Colombia;
la escuela lactea creada por los actores del cluster lacteo de Chontales, Nicaragua; la
denominacion de origen del queso chontalefio emprendida por el cluster lacteo apoyado
por el proyecto ONUDI de Nicaragua; la norma técnica de la uva Isabella, elaborada con
apoyo del Proyecto de Integracién Productiva de Colombia; y la actividad de promocién
del vino fino de exportacion del Uruguay.
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Recuadro IV.2

LA AGLOMERACION PRODUCTIVA LACTEA EN SAO LUIS DE MONTES BELOS

La aglomeracién productiva lictea se ubica en una microrregién compuesta por
19 municipios (en una superficie de 14.000 km2) con un total de 130.000 habitantes. Esta
constituida por 5.000 establecimientos lecheros, la mayoria pymes, con una produccién
superior a los 211 millones de litros de leche, y abarca toda la cadena de valor de la leche
(adquisicion de insumos, produccién, transporte, industrializacién y distribucion a los
consumidores finales).

El escalamiento tecnolégico se manifiesta de manera progresiva en una cadena de valor
cuasijerarquica, especialmente confinada a productos y procesos, y existe evidencia de
escalamiento funcional en algunas de las redes de empresas cooperativas participantes.
El proceso de estructuracion ha sido largo, comenzando con la identificacién de la red de
influencia, pasando por la sensibilizacién y conviccién respecto de los beneficios del trabajo
colectivo y la articulacion productiva, la identificacién de las necesidades, los problemas
y el potencial de desarrollo, la formacion de alianzas y asociaciones, y el establecimiento
de planes de accién y matrices de responsabilidades, hasta llegar a la constitucién de un
sistema propio de gobernanza y jerarquias.

Algunos resultados indican que entre 2003 y 2009 la produccién se incrementé un 24,6%
(frente al 20,8% para el conjunto del estado de Goids), la productividad aumenté un 18,5%
(en comparacion con el 10,1% del estado, segun la Secretaria de Politica de Informatica
(SEPIN)) y la industrializacion se elevé un 49,5% (frente al 3,5% del estado, segun la
Asociacion de Productores de Leche (APL)). Esto se explica por diferentes actividades de
articulacién productiva emprendidas a nivel local (donde se consideraron las desigualdades
regionales con politicas localizadas) y por el establecimiento del centro tecnolégico
lacteo, la Granja Escuela (ciencia y tecnologia de la leche, laboratorios de bromatologia
y suelos, biotecnologia aplicada al ganado) y la Escuela de Lecheria, el apoyo del SEBRAE
y los programas de redes, cooperativas y asociaciones empresariales, los programas de
asistencia técnica al productor y la realizacion de la feria de productores de leche FEILAC
2011.

Actualmente participan en esta iniciativa empresas privadas y entidades gubernamentales
y no gubernamentales, asi como organismos del gobierno federal, el gobierno de Goias, la
Agencia Goiana de Desarrollo Regional, el SEBRAE, el Ministerio de Agricultura, el Ministerio
de Integracién Nacional, la Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA), la
Universidade Federal de Goids (UFG), las Secretarias de Estado de Agricultura, Industria y
Comercio, y Ciencia y Tecnologia, la Secretaria de Educacién y la Facultad de Montes Belos,
entre otros.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de los informes de los

organismos mencionados, especialmente el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefas Empresas
(SEBRAE) y el Ministerio de Agricultura del Brasil.

Las aglomeraciones productivas locales del Brasil son ejemplos de desarrollo
territorial que se destacan tanto por la cobertura geografica subnacional y el
alcance sectorial, como por la integracién con las politicas industriales o de
desarrollo productivo. Si bien estas agrupaciones se inspiran en los preceptos
de eficiencia colectiva de los distritos industriales en ltalia y los clusters, por
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su concepcién, objetivos y desarrollo, presentan caracteristicas propias
que las distinguen. Las aglomeraciones productivas locales nacieron con la
mirada puesta en la generacién de bienes publicos, pero con el transcurso
del tiempo incorporaron en su estrategia la creacion y consolidacion de redes
empresariales. En la actualidad participan alrededor de 35 instituciones en el
apoyo y fomento, y utilizan diferentes instrumentos e incentivos de apoyo a
las pymes. Son esencialmente aglomeraciones territoriales conformadas por
grupos de empresas especializadas que pertenecen al mismo sector y, si bien
existen diversas densidades en su estructura de relaciones y variaciones entre
sectores, la mayoria opera bajo la légica de articular esfuerzos de diferentes
actores y agentes locales para aumentar la competitividad, reducir costos de
transaccion, acceder a mas mercados y aprovechar economias de escala y
externalidades de aglomeracion o fortalecer el esfuerzo innovador (Cassiolato y
otros, 2000; Teixeira, Francisco y Carlo Ferraro, 2009).

2. Programas de proveedores

Mediante los programas de proveedores se busca articular a las empresas
ya insertas en el mercado internacional con pymes proveedoras. La finalidad
es propiciar negocios que beneficien a comunidades y personas de bajos
ingresos. Los programas de proveedores fueron creados en México en 1997 y
en Chile en 1998 para proporcionar asistencia técnica a pequenas empresas
proveedoras y operan en todos los sectores productivos. En Chile son operados
por la CORFO, que entrega un subsidio a las empresas industriales para financiar
su ejecucién. Ademas de tener un papel activo en el proceso de transferencia
de tecnologia, la presencia de las industrias como mercados que compran la
materia prima permite mejorar la competitividad de las cadenas productivas: la
creacion de relaciones contractuales estables entre las empresas demandantes
y sus proveedores genera vinculos de confianza que favorecen procesos de
especializacién y complementacién productiva de beneficio mutuo (Sotomayor
y otros, 2011).

En México, los programas de proveedores son gestionados porla Secretariade
Economia en conjunto con la Cdmara Nacional de la Industria de Transformacién
(CANACINTRA). Al igual que en Chile, lo que se busca es identificar y aumentar
la competitividad de una amplia gama de pymes con el fin de que se integren
en cadenas de valor impulsadas por las agroindustrias (denominadas “empresas
tractoras”). Los participantes reciben apoyo econdémico para financiar
consultorias que permitan elaborar e implementar programas de desarrollo de
proveedores y redes empresariales, asi como para obtener financiamiento con
fondos de garantia administrados por la banca de desarrollo y la CANACINTRA.
Ademads, cuentan con el apoyo de la Secretaria de Economia para la resolucién
de trdmites administrativos.
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3. Negocios inclusivos

A diferencia de los programas de proveedores, los negocios inclusivos y
los llamados negocios en la base de la pirdmide promueven la asociatividad,
ademas de la entrega de crédito y asistencia técnica. Surgidos en el contexto
de la responsabilidad social empresarial, estos negocios buscan explicitamente
que entre las empresas grandes (denominadas “empresas ancla”) y los pequefios
productores exista una relacién que resulte beneficiosa para todos, de modo de
poder insertar a los hogares pobres en nuevas actividades productivas. Se trata
de lograr una creacién conjunta del negocio centrada en la identificacién de las
oportunidades que se presentan en la comunidad (Simanis y Hart, 2008), que
puede considerar la realizacion de inversiones conjuntas. Lo que se busca es
incorporar a los pequefos productores a la cadena de valor como proveedores
de materia prima, como agentes que agregan valor a bienes o servicios, o como
distribuidores de estos bienes o servicios.

El desarrollo de negocios inclusivos involucra a distintos actores, entre los
que se distinguen las grandes empresas, los consumidores de base, los pequeios
empresarios, el gobierno central y local, los organismos de desarrollo y ayuda
humanitaria, las organizaciones civiles y los sectores académicos y financieros.
En los estudios de caso donde se analizan experiencias exitosas de negocios
inclusivos se puede apreciar que la base de la piramide esta integrada en los
encadenamientos de modo que selogra obtener beneficios paralos consumidores,
los distribuidores y las pequefas industrias de servicios y productos®.

Recuadro IV.3
NATURA: UN CASO DE NEGOCIO INCLUSIVO

Natura, una de las mayores empresas de cosméticos del Brasil, tiene operaciones de
distribucion en siete paises de América Latina y en Francia. Parte de sus ingresos proviene
de la exportacion de productos: un 7,2% de las ventas se realizaron en la Argentina, Chile,
Colombia, Méxicoy el Perd. Basandose en los valores de desarrollo de los proveedores y en el
manejo sostenible del medio ambiente, Natura empezd un proceso de inclusion de familias
y cooperativas en sus cadenas de valor. En 2010, unas 25 comunidades suministraron
productos y materias primas a la empresa y un total de 2.301 familias participaron de
la operacién. Ese nimero fue un 14% mayor que en 2009 y también agregé mas valor a
las comunidades, lo que aumentd sus ingresos un 57%. Para mostrar la importancia de
las comunidades en algunas de las operaciones de Natura, las comunidades que forman
parte del suministro de materias primas lanzaron dos lineas de productos: una linea de
maquillaje, presentada en la Cooperativa de pequefos productores agroextractores
en Esperantindpolis, estado de Maranhao, y una linea de jabones Ekos, exhibida por la
comunidad de Jacarequara. Natura se pone muchas veces como ejemplo de empresa que
no dafia el medio ambiente y realiza actividades de responsabilidad social empresarial.

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de memorias e informes
institucionales de Natura.

2 \/éanse, por ejemplo, De Jongh y otros (2011) para negocios inclusivos y Sanchez y otros
(2011), Hammond y otros (2007), y Silva (2007) para negocios en la base de la piramide.
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4. Certificaciones y comercio justo

La promocion de certificaciones para diferenciar y asegurar la calidad de los
productos es otra modalidad que ha tomado importancia en los ultimos afios
para aumentar la inclusividad social, sobre todo en el sector de alimentos.

El primer ejemplo en esta categoria lo constituyen los registros de propiedad
industrial, donde en la regién ya se cuenta con 42 denominaciones de origen,
16 indicaciones geograficas y 30 marcas colectivas, a los que se suman otros
productos que se encuentran tramitando su certificacion (Sotomayor y
otros, 2011). Algunos de estos sellos —como las denominaciones de origen
vitivinicolas— son impulsados conjuntamente por pequenos, medianos y
grandes productores, lo que genera sinergias entre diversos tipos de empresas
que enriquecen el disefio de estrategias de promociéon comercial. Sin embargo,
muchas de estas certificaciones se aplican a productos exclusivamente
campesinos, como la indicacién geogrifica “Limén de Pica” en Chile o la marca
colectiva “Chirimoya Cumbe” en el Pery, cuyo titular es el pueblo de Santo Toribio
de Cumbe, compuesto por 106 comuneros. Estos sellos también se aplican a
productos no agricolas elaborados por artesanos, como las denominaciones de
origen mexicanas Olinala (artesania en madera), Talavera (artesania en arcilla) y
Ambar de Chiapas (piedra preciosa).

El segundo ejemplo es la agricultura organica, que busca dar respuesta al
interés de los consumidores de paises desarrollados (y también del mercado
interno) por productos naturales, elaborados sin insumos quimicos. Aunque
este tipo de sello se ha desarrollado practicamente en todos los paises de la
region, las primeras posiciones, segun la superficie manejada en forma organica,
las ocupan la Argentina (4.007.027 hectareas), el Brasil (1.765.793 hectdreas)
y el Uruguay (930.965 hectéreas). En gran parte, este resultado responde a
la preeminencia de suelos destinados a la ganaderia, que en estos paises
tradicionalmente se han manejado en forma extensiva. Sin embargo, al medir
los paises por el nimero de productores organicos, se constata que México y el
Perd son los més avanzados, con 128.862 y 46.230 productores, respectivamente
(Willer y Kilcher, 2010).

Eltercerejemploesel comerciojusto, que desde hace décadas es desarrollado
por organizaciones no gubernamentales y diversas asociaciones de pequefios
productores. El comercio justo se define como una asociacion comercial sobre
la base del didlogo, la transparencia y el respeto, y tiene por objeto lograr mayor
equidad en el comercio internacional. Contribuye al desarrollo sostenible
ofreciendo mejores condiciones comerciales y garantizando los derechos de
los productores y trabajadores marginalizados, especialmente del Sur?'. Esta
forma de comercio surgié en los afos sesenta en los paises desarrollados y
se vincula a los consumidores responsables que estan dispuestos a pagar un
precio justo por los bienes que adquieren. Los proyectos de comercio justo se

2 Véase [en linea] www.ifat-la.org.

| 144



CEPAL Comercio internacional y desarrollo inclusivo: construyendo sinergias

encuentran articulados en diversas redes internacionales, como la Fairtrade
Labelling Organizations International (FLO), la Asociacién Mundial de Comercio
Justo (WFTO) (ex Asociacion Internacional de Comercio Justo (IFAT)), la Network
of European Worldshops (NEWS), y la Asociacién Europea de Comercio Justo
(EFTA), agrupadas en una entidad conocida como FINE. En la regién, este sello
es promovido por la Asociacién Latinoamericana de Comercio Justo (IFAT-LA).

En América Latina y el Caribe se estan llevando a cabo diversas iniciativas en
este campo. Entre ellas, la que presenta un mayor desarrollo institucional es el
Sistema Nacional de Comercio Justo y Solidario del Brasil, establecido por decreto
presidencial a fines de 2010 (por este motivo, algunos autores ubican a este pais
en una posicién pionera en el comercio justo y en los movimientos sociales que
buscan relaciones econémicas inclusivas, democréticas y promotoras del desarrollo
equitativo). También existen iniciativas en los paises andinos, entre productores
cafeteros y entre productores de comunidades originarias, entre otros?.

5. Factores de competitividad: asociatividad e innovacion

Cuanto mas exigente es el mercado, mas intenso es el estimulo que este
ejerce sobre los procesos de modernizacion de las empresas. Muchos mercados
exigentes, como los de exportacion o los de las grandes cadenas de distribucién,
estan fuera del alcance de las pymes individualmente ya que, debido a su
reducida capacidad productiva, no logran satisfacer los volimenes que estos
clientes demandan. La actividad asociativa permite enfrentar este problema
y, mediante la complementacién y coordinacion de las ofertas individuales,
generar propuestas atractivas para los mercados mas grandes.

Las acciones implementadas pueden abarcar un amplio abanico:

«+ descuentos por la compra de grandes volimenes de insumos negociados

por grupos de empresas?;

- rebaja de costos para la puesta en marcha de iniciativas conjuntas de
promocion comercial;

+ creacion de nuevas capacidades comerciales e inversiones para potenciar
la capacidad comercial;

« penetracion en mercados mas exigentes mediante convenios con clientes
industriales que aseguren parte de laventa dela produccién, consolidacion
de relaciones comerciales con supermercados, subcontratos con clientes
exportadores y desarrollo de capacidades de exportacién directa, y

« mejora de las condiciones de comercializacién mediante la formalizacion
del trato con clientes y la reduccién del nimero de intermediarios.

2 Véanse [en linea] www.comerciojustodelsur.blogspot.com/, www.comerciojusto.cl/ y
www.clac-comerciojusto.org/.

» Enocasiones, estos descuentos pueden llegar a ser significativos (por ejemplo, el grupo de
compra de la cadena electronica de Cérdoba, en la Argentina, logré un ahorro de casi un
millén de délares anuales por la compra de insumos en forma colectiva).
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La innovacién, entendida como la generacion e incorporacidon de nuevos
conocimientos enlos procesos productivos enrelacidon con suimpacto en nuevos
productos, en la introducciéon de nuevas tecnologias, en nuevas modalidades
de organizacién de los procesos productivos o en nuevas modalidades de
coordinacion de los actores, ha sido analizada segun su efecto en los programas
asociativos en que participan las pymes (Dini, Ferraro y Gasali, 2007). Los
siguientes son algunos dmbitos en los que se puede concretar la innovacion:

« En la mentalidad de los actores, generdandose una confianza reciproca
entre empresarios, para intercambiar recursos y experiencias y emprender
acciones colectivas.

+ A nivel institucional y en la generacién de instancias de coordinacion,
facilitando el establecimiento de organizaciones que representen los
intereses de las empresas del cluster o la red.

« En los procesos productivos (este es el tipo de innovacién que se da con
mayor frecuencia e incluye la creacién de nuevas funciones productivas,
la introduccién de buenas practicas manufactureras o agricolas, la
unificacién de procedimientos y técnicas productivas, la conformacion de
nuevas empresas con tecnologia mejorada, y el desarrollo de habilidades
y relaciones comerciales).

+ A nivel de productos, lo que corresponde a la generaciéon de nuevos
productos agroindustriales y ganaderos y a la introducciéon de nuevas
tendencias de la moda y el disefio.

E. Los programas de ayuda para el comercio

La ayuda para el comercio también puede contribuir a la insercién de las pymes
latinoamericanas en las cadenas globales de valor. Esta ayuda, que se concentra
en temas de comercio y desarrollo, esta constituida principalmente por flujos
de cooperacién de paises industrializados y organismos multilaterales dirigidos
a paises menos adelantados y en desarrollo. Existen flujos provenientes de
acuerdos bilaterales de cooperacion entre un donante y un pais socio, asi como
entre paises socios, la denominada “cooperaciéon Sur-Sur de ayuda para el
comercio” (el Brasil, Chile y Colombia, entre otros). El monto de los fondos de la
ayuda para el comercio ha ido aumentando en favor de las regiones con menores
niveles de desarrollo. Los paises interesados determinan el orden de prioridad de
las actividades comerciales, definen sus necesidades y examinan junto con los
donantes la manera de financiar proyectos y programas para lograr sus objetivos
de desarrollo*. La ayuda para el comercio contempla proyectos en cinco dmbitos:

#  La cooperacidn se definié en la Conferencia Ministerial de la OMC en 2005 y el objeto
es lograr un consenso entre los ministros de finanzas, desarrollo y comercio en cuanto a
las prioridades que mas contribuyen al desarrollo. El financiamiento se realiza mediante
préstamos en condiciones favorables, con un minimo del 25% no reembolsable, o a través
de subvenciones. Cuando los paises han determinado sus necesidades y prioridades,
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a) politica comercial y reglamentacién del comercio, b) desarrollo del comercio,
c) fortalecimiento de la capacidad productiva, d) ajuste relacionado con el
comercio y e) infraestructura fisica relacionada con el comercio.

El analisis de la cadena colabora en la formalizacion de estrategias de ayuda
para el comercio. Esta metodologia permite identificar las barreras que impiden
conectarse con los mercados y revela hasta qué punto las reformas internas,
las mejoras de la infraestructura fisica y la reduccidn de las barreras al comercio
exterior pueden mejorar la inclusion de todos los actores. La medicion de los
obstaculos en funcion de indicadores comunes (como el tiempo de salida al
mercado o el efecto en los costos) sirve para identificar prioridades, proporciona
una base para la integracion de las metas de desarrollo y el comercio, y permite
identificar donde tendria mayor impacto la iniciativa de ayuda para el comercio
(OMC/OCDE, 2011). Las medidas sobre facilitacién del comercio podrian reducir
casi un 10% el costo del comercio y lograr una rebaja proporcionalmente mayor
para las pymes?.

La ayuda para el comercio cuenta con el apoyo activo de organismos como
el Banco Mundial y el BID y tiene una alta tasa de retorno en términos de cuanto
comercio adicional podria generar. En virtud de cifras registradas en 2007, el
Banco Mundial concluyé que si el monto para la facilitacién del comercio (parte
de la ayuda para el comercio) aumentara un 1% (105 millones de ddlares), el
incremento del comercio global podria ser de 545 millones de ddlares, es decir,
un retorno de 5 délares por cada doélar extra de ayuda (Helble, Mann y Wilson,
2009). EI BID plantea el uso de la ayuda para el comercio como una herramienta
fundamental para el logro de los objetivos de desarrollo socioeconémico de la
regién (octavo Objetivo de Desarrollo del Milenio). Segun cifras que publica este
organismo, entre 2008 y 2010 se habrian financiado mas de 18.000 millones de
délares en actividades de ayuda para el comercio en toda la regién, invirtiendo
en capacidad productiva, infraestructura econémica y politica, y regulaciones
comerciales (solo en 2010, el financiamiento habria alcanzado los 5.200 millones
de dodlares). Los gobiernos de la region deberian estar atentos a las posibilidades
de flujos de ayuda que ofrecen estos mecanismos y contar con proyectos
priorizados que puedan presentarse rapidamente ante los organismos
multilaterales o en forma directa a los donantes.

se establece un compromiso entre el pais (u organismo multilateral) donante y el pais
receptor. Los desembolsos son transferencias de recursos financieros o de bienes o
servicios valorados al costo para el donante.

»  EnCentroamérica, por ejemplo, la mejora de un cruce fronterizo entre El Salvador y Honduras
(una de las fronteras con mayor volumen de comercio de la region) ha permitido reducir
el tiempo de despacho de 62 minutos a una media de 8 minutos. La asistencia técnica
prestada a los sectores publico y privado para ampliar el comercio agropecuario mediante
el cumplimiento con las normas internacionales ha llegado a mas de 1.000 empresas,
generando mayores ingresos de exportacion y favoreciendo la creacién de empleo.
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F. Encadenamientos en distintos sectores y paises

En esta seccidn se analiza en mayor detalle la dindmica de la inclusion de las
cadenas de valor en algunos sectores econémicos. Los casos se seleccionaron
sobrelabase delas principales ventajas comparativas de las distintas subregiones
y la disponibilidad de estudios sobre la cadena y el pais (o la subregion). El
denominador comun de todos los casos es la presencia de iniciativas publicas o
privadas para mejorar la inclusion.

1. Agricultura: elevado potencial de inclusion
del pequeiio productor

Gran parte de las explotaciones agricolas de la regién corresponden a
pequenasfincas de donde se desarrolla una actividad agricola de tipo familiar. Sin
embargo, dada la ausencia de definiciones oficiales, resulta dificil dimensionar
la magnitud de este sector. En un estudio realizado en el Cono Sur se constata
que la agricultura familiar suma 4,97 millones de explotaciones, de un total
cercano a 5,89 millones de explotaciones existentes (Barril y Almada, 2007). A
este total deben sumarse las explotaciones medianas, que también entran en la
categoria de pymes, lo que hace que en los paises de la regién practicamente
todo el sector agricola pertenezca a esta categoria. Las actividades comerciales
en que participan los productores agricolas pueden considerarse inclusivas per
se, con excepcion de las que involucran a las grandes empresas agricolas, que
constituyen una fraccién minoritaria del total de empresas.

Lainternacionalizacién de las pymes agricolas de la regién esta directamente
asociada al tipo de empresa. En el caso de la agricultura familiar campesina
la internacionalizacion es muy baja, pues este segmento enfrenta diversas
restricciones: baja capitalizacion, economias de escala, formacion de los recursos
humanos, falencias en materia de gestion estratégica y dificultades para acceder
a los mercados externos y cumplir con las normas técnicas (calidad, sanidad y
etiquetado, entre otras). Estas dificultades son menos marcadas en el segmento
de la mediana propiedad, que suele contar con una mayor dotacién de activos y
una orientacion mas claramente empresarial.

En la Argentina se han identificado 31 cadenas agroalimentarias que generan
exportaciones por casi 27.000 millones de délares y mas de un 1,8 millones de
puestos de trabajo (Rebizo y Tejeda, 2011). Estas cadenas aportan el 11% de los
puestos de trabajo, el 15% del PIB y el 48% de las exportaciones nacionales. Las
tres primeras cadenas agroalimentarias (soja, carne y leche) representan casi el
50% del valor agregado, el 60% de las exportaciones y unos 470.000 empleos.
La principal cadena cuantificada (la de la soja) aporta el 26% del valor agregado
agroalimentario, una proporcién similar a la suma de las dos cadenas que le
siguen: carne bovina (14%) y leche (12%).

En Chile, la inserciéon en los mercados externos implica un porcentaje
relevante (37,7%) del empleo agricola, con diferencias segun la categoria
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de empresas. Si se analiza el Censo Agricola de 2007 se puede concluir que
solo el 4,6% de las microempresas exportan en forma directa y el 8,8% le
vende a la agroindustria (lo que podria considerarse, al menos parcialmente,
como exportacion indirecta). Estas cifras muestran un ostensible descenso al
considerar los segmentos de autosubsistencia campesina. En el segmento de
la pequeia empresa, el porcentaje que exporta sube al 47% y las empresas que
venden a la agroindustria alcanzan al 58%, pero donde existe mayor vinculo con
las exportaciones es en las grandes y medianas explotaciones. En la pequeia
empresa agricola (el 95% de las explotaciones), menos del 11% del empleo esta
vinculado a las exportaciones, mientras que entre las grandes empresas (el 0,5%
de las explotaciones), mas del 60% exporta y mas del 90% de los trabajadores
esta vinculado a los envios al exterior (véase el cuadro IV.6).

Cuadro IV.6
CHILE: TIPO DE EXPLOTACIONES AGRICOLAS, PARTICIPACION
EN EXPORTACIONES Y EMPLEO, 2007

. Empleo
Exportaciones .

. . Explotaciones i (en unidades de
Tipo de Tipo de p%r estrato (en porcentajes) trabajador equivalente)
empresas? explotaciones® N "

(en porcentajes) Directas __Ventasa Total Vinculado a
agroindustria exportaciones

Microempresa  De subsistencia 58,0 13 13 29,2 2,0
Pequefio

comercio 279 3 13,8 20,1 9,4
Pequena

empresa 8,7 20,5 33,8 1,5 344

Pequena Pequena 94,6 4,6 8,8 60,8 10,6

. Mediana 4,9 46,5 57,9 24,6 71,8

Mediana/Grande .\ e 05 71,8 64,0 14,7 92,7

Total 100,0 7.0 11,5 100,0 37,7

Numero total 269315 18777 31026 802 188 302 165

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del
Censo Agricola de 2007 y de Qualitas Agroconsultores, 2009.

@ Categorias utilizadas por el Ministerio de Economia y la CORFO: las microempresas registran
ventas anuales de hasta 100.000 ddlares, las pequenas empresas registran entre 101.000 ddlares
y 1.060 millones de ddlares, y las medianas y grandes empresas registran mas de 1.060 millones de
dolares.

b Categorias utilizadas por el Ministerio de Agricultura.

Enlaregién se pueden observardistintas estrategias para mejorar lainsercion
de pequeios agricultores en las cadenas globales de valor. Tradicionalmente,
los pequenos productores agricolas enfrentaban el mercado exportador en
forma aislada, caian en manos de intermediarios o vendian en forma directa
en muy malas condiciones. Sin embargo, desde hace varios afos se vienen
implementando diversas estrategias para enfrentar este problema, que han
permitido mejorar la insercién de estos productores en los mercados nacionales
y, en algunos casos, penetrar en los mercados de exportacion.
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La modalidad de insercién colectiva con mayor tradicion ha sido laformacion
deredes o cooperativas para asociarse y llegar unidos al mercado. En el marco de
los procesos de reforma agraria implementados en los afios sesenta surgieron
muchas cooperativas, pero las dificiles condiciones econémicas y politicas
vividas en la region en las décadas de 1980 y 1990 impidieron la consolidacion
de un movimiento cooperativo masivo. No obstante, existen excepciones como
las grandes cooperativas lecheras Dos Pinos (Costa Rica), CONAPROLE (Uruguay)
o COLUN (Chile), la Federacion de Cafeteros de Colombia (propietaria de la
marca Juan Valdez) o los cientos de cooperativas agricolas impulsadas por el
Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra en el Brasil.

Recuadro IV.4

FEDERACION NACIONAL DE CAFETEROS DE COLOMBIA

Esta organizacion fue creada en 1927 con el fin de representar al sector cafetalero
colombiano a nivel nacional e internacional. La Federacién es la principal entidad gremial
del sector cafetalero, un sector relevante en la economia del pais, que en 2010 exportd un
total de 2.210 millones de ddlares.

Se trata de una institucion de caracter gremial, privada y sin fines de lucro, que representa
a mas de 500.000 familias y tiene presencia en todas las zonas rurales del pais donde se
produce café. El eje central es el productor de café y su familia, y el objetivo es que su
negocio sea sostenible, que las comunidades cafeteras fortalezcan su tejido social y que el
café colombiano siga siendo considerado como uno de los mejores del mundo.

Esta organizacién se ha caracterizado por la democracia interna, pues para tomar decisiones
considera estructuras de representacion gremial en virtud de las cuales se consultan las
prioridades de la base, los productores de café y sus familias. Otro rasgo de este organismo
es su opcidn de trabajar en una amplia gama de areas de caracter econdmico, social,
cientifico, tecnoldgico, industrial y comercial, buscando mantener el caracter de capital
social estratégico de la caficultura del pais. En el area comercial, la Federaciéon cuenta
con una red de 511 puntos de compra y 36 cooperativas que le permiten comprar el
café a precios justos y transparentes. Ademas, en 2008 fue responsable del 27% del café
colombiano exportado. Esta produccién se vende en los mercados externos a través de
la marca “Juan Valdez", reconocida a nivel internacional. La Federacion también ejecuta
programas de asistencia técnica, crédito, investigacién agrondmica, medio ambiente,
asistencia social e infraestructura domiciliaria y comunitaria.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de diversos informes sobre
esta experiencia.

Pese a estas experiencias exitosas, se registran muchos fracasos que han
evidenciado las limitaciones de esta modalidad. Junto con el debilitamiento del
movimiento cooperativo a nivel internacional, las principales razones para el
fracaso son la falta de capital y las dificultades para organizarse que presentan
los pequenos productores, asi como la complejidad de la operaciéon en mercados
abiertos y cambiantes.
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Una estrategia alternativa es la que busca articular a las empresas
agroindustriales ya insertas en el mercado con microempresas proveedoras
mediante programas de proveedores y negocios inclusivos. En Chile, entre 2002y
2007, la CORFO financié 150 programas de proveedores en el sector agricola, que
incluyeron a 3.800 proveedores de pequeio y mediano tamafo. Actualmente
esta estrategia ha sido retomada por otro organismo, el Instituto de Desarrollo
Agropecuario, que ha promovido el encadenamiento de 4.000 pequeios
agricultores adicionales mediante un instrumento andlogo a los programas de
proveedores, denominado Alianzas Productivas. Un ejemplo caracteristico de la
agricultura familiar es el cultivo de la frambuesa, con 15.883 hectareas plantadas y
19.610 productores (el 96% del volumen cosechado se destina a la exportacién, ya
sea como fruta fresca, deshidratada, congelada, en conserva o en jugo). En 2010
se exportaron 170 millones de délares de este producto (Sotomayor y otros, 2011).

Entre 2003 y 2008, los programas de proveedores de México permitieron
integrar a 1.600 microempresas proveedoras y la experiencia mexicana ya estd
comenzando a replicarse en varios paises de Centroamérica. En El Salvador, por
ejemplo, se esta desarrollando un programa de proveedores bajo la coordinacion
de la Camara de Comercio e Industria. Otra experiencia es la de la ONG FINTRAC
en Honduras y El Salvador, que ha desarrollado un encadenamiento con mas
de 500 productores minifundistas para exportar hortalizas de alto valor a los
Estados Unidos. El proyecto Apoyo a Alianzas Productivas, impulsado por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia, apunta en la misma
direccién y entre 2010 y 2015 se cofinanciaran 300 alianzas, con 23.300 familias
de pequeios productores integradas a las agroindustrias.

En laregién se han llevado adelante varias experiencias de negocios inclusivos
agricolas. Por ejemplo, en el contexto de la estrategia de soberania alimentaria
(Qualitas, 2010), el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca del
Ecuador impulsé en 2009 el Programa Nacional de Negocios Rurales Inclusivos
(PRONERI), que logré pasar (entre 2010 y 2012) de 6 experiencias con empresas
ancla a 20 (en cadenas de café, cacao, maiz, palma y leche). Otros casos de interés
son los negocios inclusivos en donde se establecen relaciones sinérgicas entre dos
cadenas de valor. La experiencia brasilefa de encadenamientos entre pequenos
y grandes productores en la cadena de la carne de cerdo, aun cuando representa
una modalidad tradicional y no ha sido objeto de politica publica (y por tanto no
ha recibido un nombre o una etiqueta especifica), constituye un buen ejemplo de
negocios que se ejecutan buscando una mayor integracién social.

Ademas de mejorar la productividad, los programas de proveedores y los
negocios inclusivos tienen un gran potencial para aumentar los ingresos de
los pequenos agricultores y reducir la pobreza rural. Ambas estrategias han
permitido superar el enfoque tradicional en que los productores se organizaban
por si mismos (con el apoyo del Estado) para obtener nuevas tecnologias y
vender su produccién. Aun asi, estos modelos también presentan limitaciones
y problemas: las variaciones de precios generan tensiones entre las empresas
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anclay los productores, pues la rentabilidad de estos ultimos determina el costo
de aprovisionamiento de materia prima de la agroindustria. En forma mds global,
en estos espacios se generan relaciones de dependencia y dominacién entre
actores que abarcan multiples dimensiones. En ello reside el valor del enfoque
de negocios inclusivos, pues ambas partes se definen como socios estratégicos
y existe un compromiso explicito de las empresas ancla con los pequefos
productores. Es por ello que para que operen se requiere de regulaciones bien
disefiadas, como contratos (anuales y multianuales), sistemas transparentes de
analisis de calidad y mecanismos de solucién de controversias, entre otros.

2. Mineria: potencial inclusivo mediante clusters y programas
de proveedores

La gran mineria ha sido tradicionalmente considerada un enclave en
América Latina y el Caribe, con pocos encadenamientos con empresas locales
y pymes. A diferencia de Australia, el Canada o Finlandia, donde la actividad
minera se fue desarrollando en torno a aglomeraciones de empresas, con un
alto grado de asociacion entre proveedores de maquinarias y equipos, insumos,
universidades, centros de investigacién y desarrollo, la explotacion minera en
la regién formo escasos vinculos con empresas locales de la cadena de valor,
predominando la adquisicién a proveedores extranjeros.

En el caso de la mineria en Chile, aunque las empresas importan la mayoria
de sus insumos (65%), el gobierno y algunas agrupaciones empresariales
incentivaron la colaboracién de los distintos actores en torno a un potencial
cluster minero, buscando impulsar el desarrollo de redes colaborativas de trabajo
y el encadenamiento productivo y comercial con las grandes empresas. Estas
grandes empresas demandan bienesy servicios poralrededor de 4.5000 millones
de ddlares, excluida la demanda de bienes de capital (COCHILCO, 2007). El sector
cuenta con unas 3.400 empresas proveedoras de 2.200 productos. El 84% de
estas empresas son chilenas y el 54% de ellas son pymes, pese a que las compras
se concentran en las grandes empresas proveedoras (Innova, 2007, www.
diretmin.com). El 35% del valor de los insumos para la mineria fue adquirido en
Chile y el 17% seria de produccién nacional. La mayoria de las empresas locales
ocupan eslabones bajos de la cadena de valor global, con escasa incidencia en
las decisiones tecnoldgicas del cliente, poco espacio en la negociacion de los
contratos y poca capacidad para mantener la relacién contractual. El 73% de
estas empresas nunca ha exportado (Moguillansky, 2011).

No obstante, la mineria chilena es considerada una industria muy
competitiva a nivel mundial y diversas empresas proveedoras han buscado
internacionalizarse y han logrado exportar con éxito. Los esfuerzos exportadores
de estas empresas han fluctuado junto con el precio de los minerales y la
intensidad del negocio minero en el pais, ya que, en periodos de auge, las
empresas tienen incentivos para orientarse especialmente al mercado local. El
crecimiento de las exportaciones de equipos e insumos mineros ya lleva mas de
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una década y, a partir de cifras muy bajas, estas aumentaron de 30 millones de
dolares en 2000 a 212 millones de dolares en 2006 (COCHILCO, 2007).

Con el transcurso del tiempo se han puesto en marcha distintas iniciativas
de asociacion de empresas proveedoras de bienes y servicios para la mineria
con el proposito de exportar, que contaron con el apoyo de entidades publicas
como la CORFO, Innova y ProChile. MINNOVEX (surgida en 2009 de la fusién de
las organizaciones Minexport Chile y Minnova) busca promover la innovacion
en el sector proveedor de la mineria y la internacionalizacién de la industria.
Los mercados objetivo son la Argentina, Colombia, el Estado Plurinacional de
Bolivia, Panama y el Pert en América Latina, ademds de Australia, el Canada
y Suddfrica. Un grupo de empresas proveedoras de equipos y herramientas,
ingenieria, construcciéon y montaje, servicios especializados y suministros cred
la marca sectorial Proveedores Mineros del Sur para sus negocios en el Perd.

Un caso de colaboracién publico-privada es el Programa BHP Billiton-
CODELCO. En un contexto de crecientes presiones para contener costos y
mejorar su desempeiio en el area de la responsabilidad social empresarial, BHP
inauguré en 2008 el programa de proveedores de clase mundial y CODELCO
se sumo a la iniciativa en 2010. Este programa tiene por objeto contar, hacia
la década de 2020, con una base de mds de 250 empresas chilenas de clase
mundial que, operando con estandares de excelencia, exporten tecnologias y
conocimientos mineros a todo el mundo. El programa pretende profundizar las
capacidadesgenéricasdelos proveedoresydesarrollariniciativas que signifiquen
innovaciones incrementales, para posteriormente pasar a los proyectos de
innovacion disruptiva. Para ello, ambas empresas se comprometen a facilitar el
disefio y la puesta en marcha de la solucién de problemas, tomar las medidas
necesarias conducentes a corregir desviaciones, prestar apoyo en actividades
extraordinarias que permitan avanzar en el logro de los objetivos trazados
y participar activamente en la soluciéon de problemas. Esta iniciativa también
representa un esfuerzo por desarrollar procesos y soluciones innovadoras que
no estaban en el mercado y contribuye a generar un nuevo sector (el de servicios
tecnolégicos mineros) en el comercio exterior (Moguillansky, 2011).

3. Industria manufacturera: experiencias asociadas
al fomento productivo

Laindustria mexicana cuenta con interesantes experiencias en el fomento de
encadenamientos productivos para integrar a las pymes en cadenas globales de
valor. Estas cadenas vinculan la instalacion de empresas transnacionales y la IED
con las pymes para promover el desarrollo de proveedores locales en algunos
sectores declarados prioritarios (automotor, electrénico, biotecnoldégico,
aeroespacial y de tecnologia de la informacidn y las comunicaciones). Se basan
en el fomento de las relaciones asociativas y en el aumento de los vinculos
entre las pymes, o con empresas ancla o tractoras. Su implementacién esta
enfocada hacia la introduccién de mejoras en el comportamiento empresarial
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y el desempefio productivo, la creacién de nuevas competencias laborales
y el desarrollo de vinculos entre la universidad, el sistema de innovacion y la
produccién, que se materializan en el reforzamiento de las economias regionales.
La articulacion desde el dmbito nacional con los gobiernos estaduales y locales
(Guadalajara, Baja California, Chihuahua, Querétaro y Aguascalientes) ofrece
una dimensién territorial que es especifica para el desarrollo de los sectores
estratégicos y para aumentar la vinculacién de las pymes en las cadenas de valor
mediante la articulacién de diferentes agentes y actores (Casalet y otros, 2011).

Estas politicas publicas cuentan con el apoyo del sector privado y consideran
la valoracién y ponderacién de la dimension sectorial. Esta dimensién sectorial
es determinante en el diseio de politicas publicas para el desarrollo de
encadenamientos productivos viables que consideren los beneficios eincentivos
paraatraer alas empresas tractoras, distinguiendo, de acuerdo con su trayectoria
y caracteristicas, cudles son las empresas que presentan condiciones posibles
para el desarrollo de las economias emergentes, especialmente el desarrollo
de las capacidades para asimilar y mejorar los conocimientos, favorecer la
capacitacién del personal dedicado a la investigacion y el desarrollo, e impulsar
el surgimiento de proveedores locales, sobre todo en areas de prioridad
asociadas a tecnologias de punta.

La evolucion de los programas publicos fue incorporando nuevas metas
para fomentar acuerdos colaborativos, orientados a la generacién de un
beneficio competitivo (Dini, 2010). No solo aumentaron los recursos disponibles,
sino que también surgieron instrumentos para focalizar los apoyos, por ejemplo
en proyectos en que las pymes se asocian a grandes empresas a lo largo de
la cadena de valor. A su vez, se priorizan los beneficiarios de estas politicas y
se aplican instrumentos de evaluacién. Asi se fue conformando de manera
paulatina una visién mas integral de los apoyos, prestando especial atencion
a condiciones de mayor eficiencia para el desarrollo competitivo de las pymes.

Un actor importante para el apoyo a las pymes es Nacional Financiera
(NAFIN), el principal agente para poner en practica las politicas de promocién del
financiamiento para las pymes, para lo que desarrolla un conjunto de programas
que pueden agruparse en dos areas: fomento y banca de inversion. En el sector
de fomento se ha creado el programa Cadenas Productivas, que permite
un mecanismo de factura electrénica operado a través de una plataforma
de Internet. Participan grandes empresas y entidades de gobierno con bajo
riesgo de crédito, las pymes proveedoras, un conjunto de bancos dispuestos a
descontar a las segundas las facturas expedidas por las primeras, y NAFIN, que
arbitra el proceso. Otro programa para impulsar el financiamiento de las pymes
es el de Garantias y Crédito Inducido, donde NAFIN comparte el riesgo crediticio
con la banca comercial. Este programa funciona sobre la base de la oferta de
garantia publica para las pymes, para créditos bancarios o de intermediarios
financieros no bancarios con el pago de una comision.
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En el Brasil existen varias experiencias. Por ejemplo, en el cluster metalUrgico
del estado de Espirito Santo se observa cémo la cooperacion entre grandes
empresas exportadoras y pymes proveedoras de piezas y servicios mejora las
capacidades industriales de estas Ultimas?. En 40 afos, el desarrollo de este
cluster industrial permitié pasar de una economia basada principalmente en la
agricultura a otra sustentada en la manufactura. Las empresas que lo conforman
tenian distintos origenes: algunas que en un principio eran propiedad del Estado
terminaron por privatizarse, y otras fueron el resultado del segundo Plan de
Desarrollo Nacional (1974-1979), que intent6 sustituir importaciones y aumentar
la diversificacién de exportaciones, por lo que algunas de estas empresas
estaban vinculadas a proyectos publicos de desarrollo industrial. Las grandes
empresas relacionadas al cluster metallrgico exportan pellets de mineral de
hierro, acero y celulosa.

En 2006, las empresas vinculadas generaron ventas en torno a los
6.000 millones de doélares y empleo para 6.000 personas, ya que alrededor
de 50 pymes se dedicaban a producir partes y piezas o a ofrecer servicios
asociados a la metalurgia. En promedio, sus ventas eran de un millén de délares
y contaban con 30 empleados. Mediante la subcontratacién, estas empresas
lograron diversificarse y participar en varios procesos productivos de las grandes
empresas (con la excepcion de laingenieria y el disefio de proyectos). A pesar de
que en un principio una pyme solo atendia a una gran empresa, mas adelante
cada pyme logré atender simultdneamente a varias empresas debido a que la
proximidad geografica ha dejado de ser una ventaja competitiva.

La articulacidon del cluster se logr6 mediante una entidad encargada de
fortalecer la competitividad de las pymes metalurgicas. EI Centro para el
Desarrollo de la Industria Metalurgica de Capixaba (CDMEC), creado en 1998
con el apoyo del Banco de Desarrollo de Espirito Santo, esta constituido por
pymes, empresas lideres, consultoras, universidades y otros organismos
relacionados?. Su principal meta, apoyada por el gobierno estatal, es aumentar
las compras que las grandes empresas realizan a las pymes locales. Ademas,
busca fortalecer las capacidades tecnolégicas mediante la cooperaciéon con
las grandes empresas, fomentar el intercambio de informacién y los acuerdos
de cooperacién entre sus miembros y entre estos y empresas nacionales e
internacionales, para finalmente promover la formacién de consorcios. El
Programa para el Desarrollo y Calificaciéon de Proveedores Locales (PRODFOR)
apoya a las pymes con un sistema de desarrollo y calificacién de proveedores de
bienesy servicios para las grandes empresas demandantes del estado. El Centro

% Esta seccidn estd basada en Villaschi Filho y otros, citado en Pietrobelli y Rabellotti (2006).

7 En la década de 1980, el Banco de Desarrollo de Espirito Santo cumplia dos funciones:
identificar las principales necesidades del sistema local y disefar politicas para satisfacer
esas necesidades (el CDMEC fue el principal resultado). Actualmente continta brindando
apoyo financiero al CDMEC para identificar potenciales proveedores locales para las
grandes empresas.
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Federal de Educacién Técnica (CEFETES) ofrece cursos de capacitacién a las
pymes en dreas relacionadas a los polos industriales. La innovacién en las pymes
de este cluster se basa principalmente en “aprender haciendo” y “aprender
usando”, lo que permite satisfacer requerimientos particulares de las empresas
lideres. Mediante talleres y reuniones, el CDMEC apoya y fomenta el intercambio
de informacién entre las pymes y las principales empresas, pero este no es un
proceso facil, ya que se tiende a que el proceso de aprendizaje conducente a la
innovacién ocurra fuera de las pymes.

En Costa Rica también hay interesantes ejemplos de promocién publico-
privada de encadenamientos productivos. La Direccién de Encadenamientos
para la Exportacion de PROCOMER (que antes era el programa Costa Rica
Provee) es un ejemplo del esfuerzo publico por fortalecer los encadenamientos,
ya que, junto con las empresas transnacionales, se han creado programas de
desarrollo de proveedores que han permitido promover los encadenamientos y
la integracién vertical con la industria local.

El programa Costa Rica Provee funciona desde 2003 con tres componentes
principales: el programa piloto de proveeduria, el sistema integral de informacién
y una oficina nacional de desarrollo de proveedores (Costa Rica Provee). En los
primeros tres afos, se concretaron 36 vinculaciones con multinacionales. La
maduracién gradual del programa ha permitido que aumentaran los vinculos
entre empresas multinacionales y pymes costarricenses, de manera que entre
2001 y 2010 se concretaron 1.119 vinculaciones exitosas y se cred una red de
569 proveedores nacionales. Entre los éxitos del programa se destaca la creacién
de un sistema de informacién que cuenta con 7.000 pymes a las que se puede
acceder a través de Internet y el desarrollo de la herramienta de diagndstico y
evaluacién de SIProvee, que utiliza la metodologia ISO 9000 para analizar y
calificar las pymes encadenadas. Varias multinacionales sefialan que desconocian
la existencia de proveedores de buena calidad y algunas han creado un
departamento de desarrollo de proveedores locales (Padilla y Martinez, 2007).

Como es de esperar, las empresas con mayor potencial para aprovechar las
oportunidades de vinculacién con empresas transnacionales son las que tenian
experiencia y cierta capacidad de inversion. El desarrollo de nuevas empresas,
o la vinculacidn de pymes con empresas transnacionales, requiere de mayores
esfuerzos por parte del programa Costa Rica Provee e incluso de una nueva
institucionalidad para apoyar el crecimiento de estas pequefas empresas y
la creacién de las capacidades necesarias (aporte de la CEPAL al Estado de la
Nacién, Costa Rica, 2011).

4. Servicios: mayor potencialidad en turismo, nuevas
tecnologias y tercerizacion

El turismo es el sector mas importante del Caribe, pero debe enfrentar
importantes retos para mejorar su competitividad. Se estima que en 2011
este sector representd un 14% del PIB, un 13% del empleo y un 17% de las
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exportaciones de la subregidn. Por lo tanto, representa un gran potencial para el
desarrolloy el crecimiento inclusivo. Sin embargo, a pesar de su larga trayectoria,
las economias del Caribe muestran ciertas debilidades en la competitividad de
precios, la infraestructura de turismo, los recursos humanos, las tecnologias de
la informacién y la regulacion. El bajo desemperio en estas y otras areas apunta
a la clara necesidad de restructuracién del sector a nivel regional.

Este sector podria aumentar su contribucién al crecimiento inclusivo en
el Caribe de distintas maneras: i) mediante la mejora de los encadenamientos
productivos hacia atras y adelante con otros sectores de la economia para generar
externalidades positivas en conocimiento y tecnologia, ii) diversificdndose hacia
otros segmentos del sector, como el deporte, la salud y el turismo de relajacion, lo
que permitiriaaumentar sutamafoy crear nuevas oportunidades para las pymes en
esos nichos, y iii) por medio del aumento de la participacion local, con el propésito
de generar beneficios directos para la comunidad y los agentes locales. Ademas, la
elevada necesidad de mano de obra de los servicios facilita su aporte a la reduccién
del desempleo en la regidn y la mejora de la calidad de vida de la poblacion. El
turismo también puede crear una demanda de productos y servicios culturales y
artesania local, que después pueden transformarse en sectores importantes por si
solos. Finalmente, la infraestructuray el desarrollo de tecnologias de la informacion
asociadas al turismo generan externalidades positivas en las economias, que tienen
restricciones de recursos para invertir en esas areas.

Un segmento interesante en la regién lo conforman los pequerios hoteles,
ya que tienden a utilizar productos agricolas de la zona, con lo que se crea un
encadenamiento hacia atrds que no existia en las grandes cadenas de hoteles.
Los incentivos del gobierno en este sector, ya sean reducciones de impuestos
u otras ventajas, aun son insuficientes, pero se han desarrollado programas de
certificacion y desarrollo de procesos para aumentar la competitividad.

Tradicionalmente, los gobiernos han tratado de incentivar el desarrollo de
cadenas de valor més inclusivas en turismo mediante exenciones tributarias o
concesiones, esperando que el numero de turistas aumente y esto contribuya
al desarrollo de la economia local. Sin embargo, estos esfuerzos han sido
insuficientes y no han logrado fomentar el desarrollo de cadenas de valor
inclusivas y sostenibles. Por otra parte, la industria cultural ha recibido escasa
ayuda gubernamental por considerarse muy poco productiva.

Los gobiernos del Caribe, en colaboracién con el sector privado, deberian
enfocarse en un nuevo modelo para estos sectores, basado en la evolucién hacia
segmentos de mayor valor agregado. Los avances necesarios implican un alto grado
de inversién en tecnologia, innovacién y capacitacién de la fuerza de trabajo. Las
escuelas de hoteleria y los institutos de arte y cultura deben invertir en investigacién
y desarrollo para posicionar a la regién en este camino hacia los segmentos de alto
valor agregado. Dada la importancia de las pymes en el desarrollo inclusivo de
estos dos sectores, la colaboracién entre el sector publico y privado es esencial para
promover las mejoras en la competitividad de estas empresas. Desde ese punto de
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vista, es necesario analizar las cadenas de valor para determinar en qué segmentos
pueden evolucionar esas empresas y disefiar programas de financiamiento y
capacitacién para operar en nichos de alto valor agregado.

En la Argentina, la industria del software y los servicios informaticos ha logrado
una notable expansién en los ultimos afos. Durante varias décadas estuvo
sostenida en el mercado interno y pudo acumular capacidades para aumentar
significativamente su dinamismo exportador a partir de los afos noventa. En
la actualidad, la industria estd compuesta por empresas que van desde pymes
locales hasta grandes empresas transnacionales lideres en el sector tecnolégico,
que llegan atraidas por el elevado nivel de destreza y los bajos costos de la mano
de obra y una infraestructura comunicacional relativamente moderna. En 2010,
la industria del software y los servicios informaticos en la Argentina facturd
2.500 millones de délares, con una tasa de crecimiento anual media desde
2004 del 18% y con exportaciones por 663 millones de délares, con una tasa de
crecimiento media anual para el mismo periodo del 22%. El sector ocupa a mas de
60.000 trabajadores y el desarrollo de software a medida es el principal rubro, con
un 36% de las ventas totales. En 2010 las empresas con menos de 30 trabajadores
aumentaron las ventas un 29% y las exportaciones un 40% (OPSSI, 2010).

Para apoyar al desarrollo de la industria han surgido varias iniciativas
a nivel publico. En 2003, se organizaron foros de competitividad con el fin
de convocar a todos los actores involucrados en las politicas necesarias
para mejorar la competitividad. Un resultado de estas reuniones fue el Plan
Estratégico de Software y Servicios Informaticos 2004-2014, para identificar
los cuellos de botella en la industria y definir acciones para solucionarlos. En
2004 se aprobaron dos leyes de promocién para el sector: la primera define al
desarrollo de software como una actividad industrial, con lo que se permite el
ingreso de beneficios impositivos y crediticios, y la segunda ofrece beneficios
fiscales a las empresas que se dedican al desarrollo de software y crea el Fondo
de Promocion de la Industria del Software (FONSOFT), destinado en financiar
gastos en investigacion y desarrollo en pymes. El FONSOFT estd dirigido a las
empresas que realicen investigacién y desarrollo de software, busquen mejorar
la calidad de sus productos o deseen capacitar a sus recursos humanos,
priorizando el emprendimiento informatico en regiones con poco desarrollo
relativo y que puedan generar un aumento del empleo y las exportaciones. En
2008, 213 empresas operaron bajo esta modalidad?.

El Estado ha abordado el problema de disponibilidad de recursos humanos
calificados mediante dos programas: InvertTl en vos (2005), del Ministerio de
Educacion, Ciencia y Tecnologia, que busca difundir entre los estudiantes de
ensefianza secundaria las nuevas posibilidades de estudio y trabajo en areas
tecnolégicas, apoyandose en un programa de becas, y el Acuerdo nacional de
capacitaciéon para el sector de software y servicios informaticos (2005), de los

»  En la misma linea, las diferentes regiones de la Argentina cuentan con programas de
beneficios extras para las empresas que decidan ubicarse en sus respectivos territorios.

| 158



CEPAL Comercio internacional y desarrollo inclusivo: construyendo sinergias

ministerios de Trabajo, Economia y Educacién, en virtud del cual se ha iniciado
el Plan Nacional de Formacion Profesional para Trabajadores del Sector, que
incluye la creaciéon del Fondo para el Mejoramiento de la Ensefianza de la
Informéatica (FOMENI), que busca financiar, evaluar y controlar los programas
educativos existentes®. También dentro de la colaboracion publico-privada se
puso en marcha la campana Generacion Tl, que busca incentivar a los jévenes a
seguir carreras vinculadas a la informética.

El 4rea privada, a través de la Cdmara de Empresas de Software y Servicios
Informaticos, también ha tenido un papel protagénico en el desarrollo del sector.
La Camara lanzé dos programas relevantes, uno de financiamiento y otro para
apoyar planes de negocio: FinanTIC (2004), que busca facilitar el financiamiento
para la generacion de inversiones en el sector (hasta 2008 habia financiado unos
300 proyectos por mas de 85 millones de ddlares), y EmpreTlC (Emprendedores
de las Tecnologias de la Informaciéon 2006), que ayuda a los emprendedores
a formular planes de negocios y a negociar con inversionistas en temas de
marketing (hasta 2008 habian participado en el programa 22 proyectos). La
Camara también ha contribuido al fomento de las exportaciones mediante
la creacién de un portal de oferta de tecnologias de la informacién y las
comunicaciones, asi como a través del programa ExporTIC.

El Polo Tecnolégico de Rosario nacié en la década de 1970 a partir de la
iniciativa empresarial de un grupo de pymes emprendedoras que enfrentaban
una alta demanda de servicios informaticos por parte de grandes empresas y una
tercerizacién de muchos procesos de estas ultimas. La escasa interaccion inicial
entre las empresas dificulté la estructuracion de objetivos comunes. Ante esto, y
fruto del interés del sector publico por promover el sector, en 1996 se constituyé
el Plan Estratégico de Rosario. El esfuerzo se vio fortalecido cuando la inversion
extranjera comenzd a aumentar y con ello empezaron a llegar grandes empresas
internacionales (como Motorola). En 2000 se establecié el Polo Tecnolégico de
Rosario, que incluye a empresas tecnoldgicas, la Universidad Nacional de Rosario,
la Universidad Austral, el Gobierno Municipal de Rosario, el Gobierno Provincial
de Santa Fe y el Consejo Municipal, con lo que se concreta la triangulacién entre
empresas, Estado y universidades. En 2007, el 53% de las empresas del cluster
facturaban menos de 500.000 délares y el 46% tenia 20 empleados o menos, lo
que reflejaba el papel de las pymes en esta aglomeracién.

En suma la exportacidn de servicios es una modalidad reciente, con un gran
potencial de crecimiento en laregién. En una conferencia organizada en octubre
de 2012 por la CEPAL sobre de exportacién de servicios y la participacién en
cadenas de valor, se pudo observar la variedad de experiencias existentes en
la region. Aunque algunas experiencias presentan dificultades y suele haber
ciertas inconsistencias en las politicas de apoyo a estas iniciativas, son una

»  Resultado de esto han sido los aportes del FOMENI a la mejora en la calidad de algunos
programas educativos de la Universidad Nacional de Quilmes y la Universidad Nacional
del Litoral.
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modalidad que crece tanto en nimero de experiencias como en los empleos
que genera en la regién. De hecho, se atribuye a estas iniciativas un gran
potencial de desarrollo, especialmente en servicios ligados a materias primas,
alimentos y servicios tecnolégicos y personales. En Costa Rica, por ejemplo,
las exportaciones de servicios de informacidn y otros servicios empresariales,
aunque se vieron afectadas por la crisis de 2009, aumentaron a una tasa del
22,7% entre 1999y 2011, y llegaron al 5,8% del total exportado®.

G. Conclusiones

En todos los paises de la regidn se aprecia una dificultad para evaluar la
inclusividad de las cadenas de valor, sobre todo por falta de informacién
estadistica y porque los casos de participacion relevante en cadenas de valor
externas son relativamente escasos (CEPAL, 2012h, cap. IV.c). A nivel agregado, los
sectores orientados a la exportacion presentan encadenamientos dispares. Los
encadenamientos internos parecen ser mas inclusivos cuanto mas profundos son
(mayor cantidad de sectores encadenados y con mayor participacién de pymes),
lo que suele asociarse a una mayor proporcion de empleo indirecto. Las politicas
deberian promover la participacion de las empresas en las cadenas globales de
valor asegurando que esto repercuta en el desarrollo productivo y la generacién
de empleo, y potenciando el impacto inclusivo de los eslabonamientos internos.

A su vez, la evidencia casuistica en general muestra una baja participacién
de las pymes en las cadenas globales de valor y una precaria integracién de
las mujeres y los territorios alejados de los centros de actividad econdmica. En
el sector agricola, el predominio de las propiedades de pequefio y mediano
tamano, que en la regién sobrepasan el 90% del universo total de explotaciones,
refleja un importante potencial de encadenamientos productivos con empresas
exportadoras. En el sector industrial, los intentos de lograr una mayor
participacién en cadenas globales de valor exhiben resultados dispares. En los
sectores de mineria, alimentos y turismo se aprecia una incipiente tendencia
a generar nuevos encadenamientos que pueden tener un impacto econémico
para las pymes y ventajas de costo-beneficio para las grandes empresas.

En parte, la débil inclusividad de las cadenas globales se debe a la gran
heterogeneidad estructural de los paises y en particular a la baja productividad
de las pymes y del eslabén de la cadena en que se encuentran®. La politica
publica enfrenta el importante reto de apoyar la inclusién de las pymes en las
cadenas mediante el fortalecimiento de sus capacidades técnicas y productivas.

% Véanse las ponencias y conclusiones presentadas en la conferencia Deslocalizaciéon de
servicios y cadenas globales de valor: ;Nuevos factores de cambios estructurales en
América Latina y el Caribe? realizada en octubre de 2012 en la CEPAL, Santiago (véase [en
linea] http://www.cepal.cl/comercio/eventos). Véase, por ejemplo, Garcia-Jiménez (2012).

3 EnelBrasil, la productividad de una microempresa corresponde al 25% de la productividad
de una empresa mediana y al 37% de la productividad de una empresa pequeia. En
Espafa estas relaciones son del 60% y el 73%, respectivamente (Ferraro y Stumpo, 2010).
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La disminucion de las brechas de inclusién de género y entre territorios requiere
de especial atenciéon y de politicas especificas.

La logistica también es un factor clave que incide en la competitividad de
las pymes y en su inclusion en las cadenas de valor. Las politicas publicas no
siempre tienen en cuenta este factor que requiere de medidas especificas que,
ademas de resolver los problemas de coordinacion y facilitacion del comercio
en el pais, y ayudar a resolver los cuellos de botella en la infraestructura nacional
y regional, pueden beneficiar al conjunto de la economia del pais.

Para mejorar la insercion y la posicién de las pymes en las cadenas es
necesario apoyar la asociatividad entre empresas (coordinaciéon horizontal),
asi como la integracion productiva y la cooperacién empresarial (coordinacién
vertical). Estas iniciativas incluyen el desarrollo de clusters, redes de empresas y
cadenas productivas orientadas a las pymes con capacidades para desarrollar
su produccién y aumentar la competitividad y el acceso a nuevos mercados que
pueden incluir la exportacién u otras formas de incrementar la presencia de
estas empresas en mercados externos.

Dado que los clusters operan sobre una parte limitada del conjunto de
proveedores (en la mineria chilena, por ejemplo), el Estado deberia extenderlos
mediante la integracion de mas empresas. Esto implicaria una accién proactiva
que incluya una politica de estimulo a la asociatividad entre las propias
empresas proveedoras y también hacia otras empresas de la gran mineria,
para que estas, a su vez, implementen este tipo de programas. Por otra parte,
se requiere de una politica proactiva de asistencia en materia tecnoldgica,
administrativa y financiera hacia el resto de los proveedores, asi como apoyos
especificos para la internacionalizacion de las empresas (Moguillansky, 2011).
Esto puede concretarse mediante exportaciones (con frecuencia de servicios) o
instalaciones en los otros paises.

Es necesario que estas estrategias de articulacién productiva e insercion
internacional dejen de ser experiencias aisladas en los diferentes paises y se
requieren programas que permitan superar la desconfianza de los empresarios
respectodelosbeneficios de participareniniciativas dearticulacion productiva.Las
diversas iniciativas agrupadas bajo el nombre genérico de articulacién productiva
no son simples ni faciles de implementar. Se debe superar la apatia o falta de
dinamismo de los agentes econémicos e instituciones para avanzar en acciones
colectivas, en la busqueda de formas de coordinaciéon y complementariedad.

Una manera de corregir posibles apatias o faltas de informacién ha sido la
introducciéndelosintermediariosinstitucionales entrela oferta publicadeincentivos
y la demanda de los agentes. El Estado también tiene que estimular el desarrollo
de capacidades de oferta técnica y profesional para atender las demandas que los
clusters productivos y los exportadores generan (o generaran) en sus respectivos
entornos locales y sectoriales. Por otra parte, la politica de articulaciéon productiva
debe cubrir multiples falencias, incluso del aparato institucional privado.
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Por dltimo, es necesario mencionar una conclusion de caracter
metodoldgico: el analisis de las matrices de insumo-producto de los distintos
paises de la region puede ayudar al conocimiento sobre el sector exportador y
sus encadenamientos internos, especialmente si este instrumento se actualiza
de forma periédica. No obstante, también es posible aspirar a desafios mayores
en esta area. Por ejemplo, la construccién de una matriz de insumo-producto
regional permitiria analizar las interrelaciones sectoriales entre los paises y seria
un instrumento valioso para aproximarse con mayor propiedad a las cadenas
globales y a la complementariedad de las economias de la regién.
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CAPITULO V
Recomendaciones de politicas

Este capitulo final presenta varias recomendaciones de politicas que podrian
promover el aporte del comercio internacional al desarrollo inclusivo. Un
primer conjunto de propuestas se orienta a promover la integracion regional
abierta, porque el comercio interregional realiza un mayor aporte al crecimiento
inclusivo comparado con el comercio extrarregional, por su alto contenido en
manufacturas, pymes y empleo. La profundizacién de la integracién regional
también mejora la competitividad latinoamericana a nivel internacional y facilita
la interrelacion con los paises emergentes de Asia, lo que presenta amplias
oportunidades. Un segundo conjunto de propuestas se concentra en el ambito
nacional. En particular, se intenta fortalecer la coordinacion y el enfoque integral
de las politicas, reducir los costos del comercio, mejorar el empleo, potenciar las
pymes y promover la inclusion de las cadenas de valor.

A. El regionalismo abierto para promover la inclusion

Las transformaciones de la economia mundial obligan a la regién a repensar su
insercién internacional. Las tendencias recientes apuntan a un peso creciente
de China y otras economias emergentes en los distintos agregados econémicos,
que ha sido reforzado por una débil recuperacion de los Estados Unidos, Europa
y el Japdn después de la crisis. La creciente demanda de materias primas por
parte de China y otras economias emergentes de Asia contribuyeron a un auge
de las exportaciones de estos productos desde América Latina y el Caribe hacia
esas regiones. Se proyecta que estos divergentes patrones de crecimiento
entre los continentes persistirdn durante la mayor parte de la presente década.
Otra transformacion en curso es la organizacion de la produccién, el comercio
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internacional y la inversién en torno a cadenas globales de valor y regionales de
valor. Cada cadena tiene su propia gobernanza, que determina la distribucién
del valor agregado a lo largo de la cadena.

El mayor vinculo comercial con Asia tiene efectos mixtos para el
crecimiento con igualdad en la regién. Por una parte, el rapido crecimiento
de las exportaciones a paises emergentes de Asia ha contribuido a una mayor
capacidad de crecimiento y resiliencia de la regién. El mayor crecimiento, junto
con los programas de transferencias condicionales financiadas en parte por los
mayores ingresos tributarios provenientes de las exportaciones, ha contribuido
a una reduccién de la pobreza en la década pasada. Por otra parte, este proceso
plantea sus propios desafios: el cambio de los precios relativos a favor de las
materias primas condujo a un reforzamiento del patrén exportador de recursos
naturales con un bajo grado de procesamiento (sobre todo en el caso de
América del Sur). Ademas, la apreciacion cambiaria, que resulté en parte del
auge exportador de materias primas, facilité las importaciones de manufacturas
de Asia, que a su vez han desplazado la produccidon de manufacturas en los
mercados nacionales y regionales y en otros mercados como el de los Estados
Unidos. Estas ultimas tendencias han acentuado la concentracién de las
exportaciones en términos de productos y empresas, y provocaron un aumento
de la desigualdad.

Aumentar el aporte de los mayores vinculos con Asia y otras regiones
emergentes al crecimiento inclusivo depende en forma critica del reforzamiento
de la integracion, como demuestra la experiencia de otras regiones. La
economia mundial se estructura en torno a macrorregiones como los Estados
Unidos, la Unién Europea y (de manera creciente) Asia, dado que la mayoria
de los mercados nacionales tienen una escala limitada. La integracién regional
también es fundamental para mejorar la infraestructura de transporte, energia
y telecomunicaciones, ya que la accién coordinada entre los gobiernos otorga
mayores frutos que las tareas nacionales aisladas. Estas variables son criticas
para mejorar la competitividad internacional de cada regién, particularmente
teniendo en cuenta los requerimientos de infraestructura, logistica y facilidades
aduaneras, entre otros, que plantea el comercio con los megamercados. La
presencia latinoamericana en estos mercados y en las cadenas de producciéon
internacionales requiere un mercado propio amplio y unificado, apoyado en la
convergencia de normas, disciplinas y regulaciones y con la seguridad juridica
que facilite las decisiones a largo plazo y las alianzas internacionales.

En relacion con otras regiones del mundo, América Latina y el Caribe exhibe
un bajo nivel de integracién productiva, que pone un freno a la diversificacion
y la sofisticacion de la canasta exportadora. A su vez, la baja integracion es
producto no solo del patrén exportador de recursos naturales de muchas de
sus economias, sino que también esta influido por la inexistencia de un espacio
economico integrado. Como consecuencia, la regidén exporta una canasta
limitada de productos a Asia con efectos limitados para el desarrollo inclusivo.
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En las decisiones empresariales, la institucionalidad regional estd muy ausente,
y aquellas siguen estrictamente una légica de mercado. Ademas, la integracion
no parece estar en el centro de todas las agendas politicas nacionales y, cuando
lo estd, apenas logra trascender el ambito de los anuncios. A veces, incluso, las
presiones politicas de grupos de interés internos obligan a los gobiernos a hacer
caso omiso de los compromisos comerciales asumidos con sus socios.

El enfoque de los ultimos afos de varios paises latinoamericanos ha puesto
mayor énfasis en la liberalizacion del comercio con sus principales sociales
extrarregionales en vez de con sus vecinos de la region. Los paises de América
Latinay el Caribe (con diferentes ritmos y modalidades) han intentado establecer
acuerdos comerciales con sus principales socios, en especial los Estados Unidos,
la Unién Europea y, mas recientemente, Asia, para responder a la dréstica
modificacion del mapa mundial de intercambios, ventajas comparativas y
localizacion de las inversiones. La liberalizacidn comercial en esos tratados es
mas ambiciosa, amplia y profunda que en los acuerdos intrarregionales, no solo
para el acceso al mercado de bienes, sino también en términos de servicios,
inversiones y contratacién publica.

Para mejorar su insercién en el mundo, la regién requiere entonces reforzar
su regionalismo abierto. Este concepto fue propuesto por la CEPAL hace casi dos
décadas, y se refiere a las politicas de integracion que elevan la competitividad
internacional'. En otras palabras, es el desarrollo de las fortalezas regionales
para enfrentar mejor los desafios mundiales. El regionalismo abierto difiere
de la apertura y de la promocién no discriminatoria de las exportaciones: el
primero comprende un ingrediente preferencial, contenido en los acuerdos de
integracion y reforzado por la cercania geografica y la afinidad cultural de los
paises de la regién.

La profundizacion del comercio intrarregional en el marco de un
regionalismo abierto mejora la competitividad en el mercado internacional. Con
ello se favorece el comercio intraindustrial, la diversificacién exportadora y una
mayor presencia de las pymes en los flujos comerciales. La mayor escala que
proporciona un mercado regional integrado no solo contribuiria a aumentar
el intercambio dentro de la regién, sino que ademas favoreceria la atraccion
de IED y la gestacion y el fortalecimiento de empresas translatinas. Ademas, la
integracion regional impulsa las incipientes cadenas regionales de producciény
potencia el proceso de innovacion.

Fortalecerlaintegracién regional también es clave para promover la equidad.
En la regién, el comercio intrarregional ha sido el que mas efectos inclusivos
ha mostrado en los Ultimos afos: es el que mas favorece la diversificacion
exportadora, beneficia en mayor medida al empleo en las pequefias y medianas
empresas y trae aparejado mas valor agregado. La regién es el mercado de
destino que atrae un mayor nimero de empresas y es el destino del mayor

' Véase la nocién original de regionalismo abierto en CEPAL (1994a) y CEPAL (2012h).
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numero de productos de exportacion. Asimismo, el marco regional impulsa las
incipientes cadenas regionales de produccién y permitiria compartir y potenciar
el proceso de innovacién.

Por medio del regionalismo abierto se intenta reforzar la complementariedad
entre los esquemas regionales y subregionales para lograr una mayor integracién
en la economia mundial. La integracién regional no solo incrementaria el acceso a
los principales mercados de productos que requieren un uso intensivo de recursos
naturales y mano de obra barata, sino que también fomentaria el desarrollo de
actividades con uso intensivo de tecnologia y conocimiento, ademds de agregar
valor a los primeros. Asimismo, la integracién regional permite negociar mejor
en un escenario internacional que se caracteriza por la existencia de diversas
barreras al comercio, que incluyen el escalonamiento arancelario en los paises
desarrollados y en las nuevas economias emergentes de Asia.

Las distintas visiones que existen en la regién respecto del aporte del
comercio internacional y las modalidades de insercién internacional no deben
ser un obstaculo para avanzar en diferentes ambitos de la cooperacién regional.
Las areas en las que se podria cooperar son la infraestructura, la conectividad, la
cohesion social, la innovacidn, el apoyo al comercio en las economias de menor
desarrollo relativo y la elaboraciéon de posturas unificadas para abordar los
desafios del cambio climatico. En este sentido, seria conveniente tender puentes
de comunicacién y de aproximacién gradual entre los diversos sistemas de
integracion y de cooperacién existentes en torno a estos temas. Con realismo,
es posible construir espacios de encuentro que, con geometrias variables, visién
estratégica y un profundo compromiso integracionista, permitan la gradual
convergencia hacia una institucionalidad regional representativa que pueda
hablar con una sola voz en defensa y promocién de los intereses de América
Latina y el Caribe.

El comercio dentro de la propia region latinoamericana es el que tiene mayores
efectos inclusivos. La relacién con Asia y el Pacifico muestra un gran potencial
que deberia ser aprovechado. Con los analisis empiricos realizados a lo largo de
este documento, es posible construir una serie de indicadores sobre el caracter
inclusivo del comercio. En el cuadro V.1 se presentan la variacion de la participacion
de los destinos de las exportaciones y distintos indicadores de comercio inclusivo:
la diversidad de productos y empresas de exportacion, el empleo directo e
indirecto que generan, las pymes exportadoras y los eslabonamientos externos e
internos, clasificados por nivel (alto, medio y bajo). Se observa una clara diferencia
de los indicadores de comercio inclusivo segin destino, lo que obedece a los
sectores productivos que predominan en los envios a cada mercado. Por ejemplo,
mientras que las exportaciones intrarregionales y, en menor medida, a los Estados
Unidos (destino cuya proporcién del total ha disminuido 20 puntos porcentuales)
estan mas diversificadas, crean mas empleo y exhiben mayores eslabonamientos
internos, los envios a Asia y el Pacifico (que han aumentado mas de 12 puntos
porcentuales como proporcion del total de los envios) estan muy concentrados
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en pocos productos y empresas, y tienen un efecto inclusivo mucho menor.
Por otra parte, mientras que los eslabonamientos internos de algunos sectores
exportadores son significativos (por ejemplo, los alimentos en el Brasil), los
eslabonamientos externos son reducidos, aun cuando existen algunos ejemplos
interesantes de participacion en las cadenas globales de valor.

Cuadro V.1
AMERICA LATINAY EL CARIBE: INDICADORES DE COMERCIO INCLUSIVO
POR DESTINO DE LAS EXPORTACIONES®

Diversidad Empleo Empresas Eslabonamientos

Destinos® Productos Empresas Directo  Indirecto Pymes Externos Internos
América Latinay

el Caribe (+2,5) Alto Alto Alto Alto Medio Medio Alto
Estados Unidos (-20,3)  Alto Alto Alto Alto Medio Medio Medio
Unién Europea (+1,3) Alto Medio Medio Medio Bajo Bajo Medio
Asiay el Pacifico (+12,3)  Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo
Indicador Alto Medio Bajo

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Naciones Unidas, Base de
datos estadisticos sobre el comercio de mercaderias (COMTRADE), indicadores construidos a partir de matrices
insumo-producto, datos oficiales de los servicios de aduanas y otras fuentes nacionales del Brasil, Chile, Colombia,
México y el Uruguay.

2 Se clasificé el nivel del indicador en alto, medio y bajo segun la posicién relativa de cada destino en cada
dimensién.

El nimero entre paréntesis indica la variacion entre 2001y 2011, en puntos porcentuales, de la participacion en
los montos totales exportados.

B. La promocion de la integracion en distintos ambitos

La integracidn no se agota en la dimension comercial y es necesario tener en
cuenta siempre que su objetivo final es reducir la heterogeneidad productiva y
social, sobre todo en un continente tan marcado por las desigualdades. Existe
una vasta agenda en materia de infraestructura, energia y logistica, asi como de
cooperacion en el ambito macroeconémico, migratorio, medioambiental y de
cohesion social, entre otros. Sin embargo, no puede llevarse a cabo a costa de
postergar o restar importancia a los aspectos econémicos y comerciales de la
integracion, sino mas bien reforzando las sinergias entre ambos.

El sector privado ocupa un lugar central en la integracién regional, por lo
cual es importante lograr una mayor coordinacién entre los sectores publico
y empresarial. Los avances recientes de la integracion de facto, como la
internacionalizacién de las empresas latinoamericanas, no son, en general,
el resultado de politicas publicas especificas ni de medidas emanadas de los
compromisos de integracion.

Reforzar la relevancia de los procesos de integracién para las decisiones
del sector privado requerird avanzar en diversos ambitos. Uno de ellos es la
credibilidad de los mecanismos de solucion de controversias de los distintos
esquemas de integracién y otro, la convergencia de los marcos regulatorios

167 |



Coleccién "La hora de la igualdad"

nacionales, en dreas como el tratamiento de los servicios y sus proveedores,
la inversién extranjera, las normas técnicas, las subvenciones y las compras
publicas, entre otras. Este gradual acercamiento de los marcos regulatorios
permitiria reducir los costos de transaccién que enfrentan las empresas que
desean establecer cadenas de valor mediante operaciones situadas en varios
paises miembros de un mismo esquema de integracion. En segundo lugar, se
requiere avanzar hacia la remocién de las numerosas barreras no arancelarias
que aun persisten dentro de los distintos esquemas de integraciéon y que
también afectan el comercio entre estos. En tercer lugar, estan las medidas de
facilitacion del comercio, incluidas las inversiones en logistica e infraestructura 'y
la armonizacién de sus regulaciones, y la movilidad de técnicos y profesionales.

1. Mayor convergencia en la integracion econémica regional

Seria importante completar los eslabones faltantes de una red de vinculos
comerciales preferenciales dentro de la regién. En este contexto, México
firmé un tratado de libre comercio con Centroamérica en noviembre de 2011
que reemplazara a los tres acuerdos que hasta ahora vinculan a ese grupo de
paises. La integracion de los tres acuerdos en uno solo tiene como objetivos
principales fomentar la utilizacién de insumos intrarregionales y reducir los
costos administrativos en que incurren las empresas para beneficiarse de las
preferencias arancelarias y otras ventajas establecidas en los acuerdos en vigor.
Otro ejemplo es el acuerdo entre Chile, Colombia, México y el Perd firmado
en junio de 2012 para constituir la Alianza del Pacifico, que tiene por objetivo
construir un éarea de integracién profunda y avanzar progresivamente hacia la
libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas entre sus miembros.
El principal eslabén faltante en la regién es un acuerdo que una a México con el
MERCOSUR, lo que podria dinamizar todo el proceso de integraciéon econémica
latinoamericana. Aunque se anunciaron negociaciones para un acuerdo
estratégico entre el Brasil y México a finales de 2010, las relaciones bilaterales se
han deteriorado en 2012 por causa de la suspensién temporal del régimen de
libre comercio en vehiculos ligeros por parte del Brasil.

En América del Sur, seria conveniente retomar la agenda de convergencia
economico-comercial intrarregional para facilitar la formacion de cadenas
regionales. Un primer ejemplo seria permitir la acumulacién de origen entre los
paises de la region. Con la excepcién de los tres acuerdos de complementacién
econdmica (ACE) que vinculan al MERCOSUR con los paises andinos, en la mayoria
de los demas acuerdos suscritos en el marco de la Asociacién Latinoamericana
de Integracion (ALADI) no se considera auin esa posibilidad. Con ello se dificulta
el desarrollo de cadenas regionales y se restringe la integracién productiva.

Para facilitar la gestacién de las cadenas de valor, es clave reducir los costos
de transaccién que enfrentan los operadores econémicos. Estos costos resultan
sobre todo de las barreras al comercio que son, cada vez mas, de caracter
regulatorio (establecidas detrds de las fronteras). La rebaja de los costos se
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puede realizar mediante la armonizacidn de normas y estdndares nacionales en
areas como el comercio de servicios, el tratamiento de la inversién extranjera, las
subvenciones, la facilitaciéon del comercio y la armonizacién o el reconocimiento
mutuo de estandares técnicos, entre otras. Esta agenda, denominada de
“integracién profunda”, surge del hecho de que los limites entre el comercio de
bienes, el comercio de servicios y la IED son cada vez mas tenues, ya que esas
tres modalidades suelen estar presentes en una cadena de valor que incluye a
varios paises (CEPAL, 2012h).

2. Promocion de las cadenas de valor

La integracion regional tiene que adaptarse a la creciente presencia de
cadenas de valor en el comercio internacional y el mayor peso de la innovacién
en las actividades productivas. Se requieren politicas orientadas explicitamente
a la internacionalizacién de las empresas, incluidas la formaciéon de recursos
humanos calificados, el estimulo de los conglomerados productivos (clusters),
los programas de innovacién y la atraccién de IED portadora de tecnologia y
conocimientos hacia sectores o actividades especificos. Solo asi serd posible
captar cuotas significativas de los mercados internacionales relevantes y
mantener un ritmo de innovacion que permita conservar las posiciones
competitivas conquistadas.

Los esquemas de integracién deberian promover mds activamente la
formacion de dichas cadenas. Para este propdsito, conviene concebir la
integracién como un espacio de asociacién con contrapartes relevantes en los
ambitos de comercio, inversion y avance tecnoldgico, facilitando la creacién de
programas conjuntos conexos, asi como la posibilidad de realizar inversiones
conjuntas en los mercados vecinos. Se trata de utilizar los acuerdos comerciales
como plataforma para atraer IED hacialos sectores de uso intensivo de tecnologia
y, por otra parte, para aumentar la presencia de las empresas nacionales en las
redes internacionales de innovacién, los negocios tecnolégicos y las cadenas
globales de valor.

El principal desafio radica en reforzar los eslabonamientos entre recursos
naturales, manufacturasy servicios. Para ello, se requiere incentivar lainnovacion
en cada uno de esos eslabonamientos, articuldandolos en torno a conglomerados
productivos que den cabida a las pequefas y medianas empresas, de modo
que el impulso exportador refuerce su capacidad de arrastre sobre el resto de
la economia y que los resultados de ese crecimiento se distribuyan con mayor
igualdad. Es necesario un enfoque integrado del estimulo a la competitividad y
la innovacion, que favorezca la articulacién entre las politicas de promocién y
diversificacion de exportaciones, innovacién y difusion tecnoldgica, atraccion
de IED y formacion de recursos humanos.

Hoy en dia existe la posibilidad de revertir la conocida heterogeneidad
estructural de la region y suavizar el impacto de la reprimarizacién de
las exportaciones, en la medida en que las politicas publicas se orienten

169 |



Coleccién "La hora de la igualdad"

decididamente a aprovechar el acceso a las nuevas tecnologias para reducir la
brecha de productividad entre empresas y sectores. Sin esfuerzos sustantivos en
esta direccién, la heterogeneidad tecnoldgica tendera a acentuarse, haciendo
cada vez mas inviable la conciliacion del crecimiento con los avances en materia
de equidad.

Lograr la competitividad en sectores cuyo alcance supera el de un recurso
natural de bajo grado de elaboracién exige la formacién de una masa critica de
recursos humanos calificados que, unida a las ventajas comparativas naturales y
a un minimo de facilidades (de infraestructura y conectividad), permitan atraer
talentos nacionales y extranjeros para que participen en proyectos de interés
mundial. Para ello seria necesario aplicar politicas publicas orientadas a asegurar
que los productores internos puedan cumplir con los estandares internacionales
pertinentes. Sobre esa base, es posible formar recursos humanos calificados en
los ambitos estratégicos principales. Se deben construir cadenas productivas
regionales en las que los paises dispongan de ventajas competitivas o puedan
construirlas, complementandolas con apoyos especificos de los gobiernos
centrales o regionales en actividades de educacién y capacitacion, ademdas de
infraestructura y logistica.

3. Integracion fisica: energia, infraestructuray logistica

Los buenos servicios de infraestructura mejoran la conectividad, reducen
los costos de transporte y logistica, mejoran los servicios de movilidad de
personas y de cargas y, por ende, aumentan la productividad de los factores y la
competitividad y permiten el crecimiento de las economias.

La brecha de infraestructura que presenta la region dificulta la integracion
productiva y el desarrollo territorial necesario para aumentar la cohesién social.
La calidad de infraestructura de transporte —caminos, puertos, aeropuertos y
vias férreas— es inferior a la media mundial en casi todos los paises de la regién,
e inferior a la media de Asia Sudoriental en todos ellos. De hecho, la inversion
en infraestructura econémica ha mostrado una tendencia descendente en la
regién a lo largo de las ultimas tres décadas, pasando de representar casi un 4%
del PIB entre 1980 y 1985 a un 2% entre 2007 y 2008.

La integracion fisica fomenta el comercio intrarregional y facilita la constitucion
de cadenas productivas regionales. Una regidon integrada en materia de
logistica promueve la atraccion de IED, asi como la modernizacion y gradual
internacionalizacion de las pymes. Avanzar en esta direcciéon es urgente y no requiere
necesariamente compartir las visiones sobre comercio y desarrollo; ademas, ayudaria
en gran medida a considerar las ventajas de la integracion para la construccion de
sociedades mas inclusivas. Explicitar estos vinculos abrira espacios mas amplios para
las iniciativas de coordinacién entre los gobiernos. Este es el caso de las autoridades
subnacionales con vecindad geogréfica que suelen estar mas interesadas en
participar en proyectos conjuntos de provincias limitrofes con paises vecinos que en
proyectos nacionales, en los que su importancia relativa se ve reducida.
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La superacién de dicho déficit serd necesariamente gradual y demandard
cuantiosas inversiones, por lo que los beneficios resultantes se reflejaran en un
horizonte extendido de tiempo. Para satisfacer las necesidades de infraestructura
correspondiente a un crecimiento anual del PIB del 4% anual hasta 2020, la regién
deberia invertir un 5% del PIB en infraestructura por afo. Los progresos en estos
ambitos contribuirian no soloaaumentarla competitividad internacional delaregion
como un todo, sino también a generar un desarrollo territorial mas equilibrado.

En este sentido, los mecanismos institucionales de alcance regional y
subregional son claves. Los principales esquemas son la Iniciativa para la
Integracidon de la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA) y el Proyecto
Mesoamérica. La IIRSA, establecida en 2000, es un mecanismo de cooperacién
y didlogo entre 12 paises de América del Sur destinado a coordinar politicas y
planes de inversién sectoriales. Su objetivo es promover la integracion fisica
en las areas de transporte, comunicaciones y energia. A noviembre de 2011, la
[IRSA cuenta con una cartera de 531 proyectos de infraestructura de transporte,
energia y comunicaciones, distribuidos en diez ejes de integracion y desarrollo,
que podrian generar una inversién estimada de 116.120 millones de délares. La
inclusién de los proyectos en esta cartera implica que fueron calificados como
prioritarios con el consenso de los 12 paises miembros, aunque no tienen
garantizados su financiamiento ni su ejecucion. En agosto de 2009, la IIRSA
fue incorporada al Consejo Suramericano de Infraestructura y Planificacion
(COSIPLAN) de la UNASUR.El papel del Consejo es obtener unimportante respaldo
politico para las actividades y los proyectos que generen desarrollo econémicoy
social sustentable para América del Sur. A finales de 2011, el COSIPLAN presenté
su primer Plan de Accidn Estratégico (PAE) para el periodo 2012-20222,

El Proyecto Mesoamérica, que sucedié en 2008 al Plan Puebla-Panama,
tiene por objetivo promover la cooperacion, el desarrollo y la integracién de
Belice, Colombia, México, Panama, la Republica Dominicana y los cinco paises
de Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua).
Se promueve alli el desarrollo de proyectos en areas como el transporte, la
energia, las telecomunicaciones, la facilitacién del comercio y la competitividad,
la salud, el medio ambiente, los desastres naturales y la vivienda. El Proyecto
Mesoamérica ha sido relativamente exitoso y logré algunos avances en
infraestructura, transporte, facilitacién del comercio y energia.

Los principales desafios en el area de infraestructura son alinear la concepcién,
laformulacidn, laejecucion, el sequimiento, lafiscalizacion, laevaluaciényel control
de las politicas de infraestructura y los servicios conexos con la maximizacién de
sus efectos en relacién con el desarrollo (Cipoletta y Sdnchez, 2011). Para alcanzar
estos objetivos, se requiere: i) mejorar el funcionamiento de las asociaciones

2 El PAE tiene como objetivos el perfeccionamiento de las metodologias y herramientas
para mejorar la ejecuciéon y conclusién de proyectos; la incorporacién de mecanismos de
participacion social; la atencion especial al financiamiento de proyectos de alto impacto
en la regién, una mayor evaluacién de los proyectos y la armonizaciéon de los marcos
normativos e institucionales (CEPAL, 2012h).
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publico-privadas; ii) crear un ambiente de negocios con mayor seguridad y
eficiencia de las inversiones y equidad para proveedores y usuarios, y iii) generar
condiciones apropiadas para el desarrollo de los servicios de infraestructura y los
mecanismos regulatorios a fin de evitar distorsiones perniciosas o abusivas.

4. Aprovechamiento del vinculo con Asia y el Pacifico

Siendo la regién de mayor crecimiento previsto para los préximos afos,
Asia y el Pacifico ofrece amplias oportunidades para América Latina y el Caribe.
Estas oportunidades se concentran en campos como la mineria, la energia, la
agricultura, la infraestructura y la ciencia y la tecnologia. La regiéon debe buscar
activamente nichos de mercado en los paises en desarrollo de Asia, partiendo
de la canasta exportada hacia otras regiones, para diversificar el comercio y
evitar la dependencia de los recursos naturales y los efectos de las fluctuaciones
de precios. Dadas las vastas dimensiones de los mercados asiaticos, aprovechar
cabalmente esas oportunidades solo sera posible mediante un esfuerzo
concertado de asociacién entre los paises de la regién. Los importantes
excedentes de ahorro de China podrian también ayudar a financiar iniciativas
de infraestructura, energia, transporte y logistica en la regién.

Mapa V.1

PROYECCION DE LA CONTRIBUCION DE LAS REGIONES AL CRECIMIENTO
ECONOMICO MUNDIAL, 2011-2017°

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario

Internacional (FMI), Perspectivas de la economia mundial, abril de 2012.

2 (Casila mitad del crecimiento de la economia mundial se originaria en los paises en desarrollo de Asia. América
Latina y el Caribe aportaria un 8,3% del crecimiento mundial, porcentaje superior al de la Unién Europea,
Europa Oriental y la Comunidad de Estados Independientes y casi el doble del aporte de Africa.
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Hasta ahora ha sido China la que ha tomado la iniciativa de dinamizar las
relaciones con América Latina y el Caribe. De hecho, el Primer Ministro Wen
Jiabao planted un conjunto de propuestas en su reciente visita a la region
en junio de 20123, La regién como un todo deberia organizarse para dar una
respuesta apropiada a las multiples y sustantivas propuestas que China ha
puesto sobre la mesa. La recientemente constituida Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) deberia asumir un papel central en esta
decision, dado su caracter inclusivo. En esta linea se inscribe la visita a Beijing
efectuada por la troika de la CELAC el 9 de agosto de 2012, durante la cual se
acordo la constituciéon de un mecanismo regular de didlogo entre China y la
Comunidad a nivel de cancilleres.

Las relaciones econdmicas entre la regidn y la India todavia son incipientes,
pero se estan expandiendo con rapidez, especialmente en el ambito comercial.
De manera similar a las relaciones con China, las exportaciones de la region a la
India estan dominadas por manufacturas basadas en recursos naturales, mientras
que sus importaciones consisten principalmente en este tipo de manufacturas y
las de baja, mediay alta tecnologia. La regién podria promover asociaciones entre
sus empresas y algunas firmas indias exitosas para poder acceder a las cadenas
de suministro de insumos mas complejos y con mayor sofisticacion tecnoldgica y
de servicios para unidades de produccién (CEPAL, 2012g). En particular, la regién
podria promover las cadenas de valor en torno a las manufacturas basadas en
recursos naturales que la region exporta a la India. La primera reunidn entre los
cancilleres de la troika de la CELAC y de la India, efectuada en Nueva Delhi en
agosto de 2012, constituyd un primer paso en esta direccion.

La Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN) seria un tercer
actor clave en una estrategia regional de acercamiento a Asia y el Pacifico. Los
diez miembros de esta agrupacién representan un mercado de 600 millones
de habitantes y con un alto dinamismo econémico. Las economias de la ASEAN
estan fuertemente integradas en las redes de producciéon industrial articuladas en
torno a China. En consecuencia, mejores vinculos con la ASEAN podrian facilitar
la insercion de empresas de la region en esas cadenas, por medio del comercio
o de las inversiones directas. La ASEAN también juega un papel articulador en
la construccién de la nueva arquitectura de la integracion econémica en Asia
Oriental y Sudoriental, mediante proyectos como los denominados ASEAN+3 (con
China, el Japon y la Republica de Corea) y ASEAN+6 (incorporando a Australia, la
India y Nueva Zelandia). En este contexto, resulta destacable la realizacién, en julio
de 2012, del Foro de Negocios entre la ASEAN y América Latina.

El mayor desafio de la regién consiste en vincular la agenda regional de
innovacién y competitividad a la actual relacién econémica con la region de
Asia y el Pacifico. Un drea de posible cooperacién constituye, por ejemplo, la
incorporacion de innovacion y conocimiento a la explotacién de los recursos

3 Véase el comunicado oficial de la visita [en linea] http://www.minrel.gob.cl/prontus_minrel/
site/artic/20120809/asocfile/20120809124029/comunicado_de_prensa_china_celac.pdf.
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naturales. Esto requiere activas politicas de desarrollo productivo, que
promuevan avances en términos de productividad, innovacién, infraestructura,
transporte, logistica y calidad de los recursos humanos. En cada uno de estos
temas hay suficiente espacio para construir una agenda regional de cooperacién
con China y otros actores clave de Asia y el Pacifico.

Una mayor y mejor cooperacién e integracion regional es la clave para el
acercamiento a Asia y el Pacifico. Iniciativas regionales o subregionales de
innovacién, competitividad, infraestructura y sustentabilidad, que incluyan
la adaptacion al cambio climatico, complementarian el aporte de las politicas
publicas nacionales. En la medida en que los paises de la regién usen
activamente esos espacios, se generaran oportunidades atractivas de comercio
e inversion con China y con la regién de Asia y el Pacifico en su conjunto. En
definitiva, existen importantes sinergias entre los dos lineamientos estratégicos
aqui planteados: el reforzamiento de la integracion regional y el fortalecimiento
de los vinculos con las demds regiones en desarrollo (CEPAL, 2012h).

5. Tratamiento de las asimetrias

Los esquemas de integracion deberian proteger los intereses de los
paises mas pequenos y vulnerables respecto de los socios de mayor tamafno
y fuerza. Esto es necesario para reducir los distintos tipos de brechas entre los
paises y también para colaborar en la mediacién de los intereses encontrados
que puedan existir entre los socios. En ambos casos, se estaria invirtiendo en
fortalecer la durabilidad y el éxito de los procesos de integracion.

Es crucial promover modalidades de integracién que contribuyan a la
reduccion de las asimetrias de desarrollo que existen entre las subregiones de
América Latinay el Caribe y dentro de ellas. Las distintas subregiones y esquemas
de integracién latinoamericanos y caribefios muestran grandes disparidades
internas en términos de territorio, poblacién, ingreso per capita y gasto social
por habitante. Estas disparidades no solo existen entre los paises de un esquema
o subregién, sino también entre territorios dentro de los paises. Dado que las
asimetrias son transversales, se requiere un esfuerzo especial para lograr que en
todas las areas de la integracion se observe un enfoque de beneficio asimétrico
a favor de las economias o territorios de menor desarrollo relativo.

El tratamiento de las asimetrias es especialmente importante, dado que
los beneficios de la integracion se distribuyen en forma desigual. Los paises y
las regiones (territorios) de los paises de menor desarrollo relativo o de menor
dimensién econdémica son los que se encuentran rezagados en cuanto a la
capacidad de aprovechar las economias de escala, el acceso a tecnologia e
insumos o las condiciones sistémicas en las que se insertan las empresas. Existen
varias formas de incorporar estas consideraciones en los procesos de integracion:

i) compromisos de tratamiento especial que generan beneficios especiales
para los paises o territorios con menor capacidad de aprovechar el
potencial de la integracion;
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ii) mecanismos fiscales para otorgar incentivos a la inversion intrarregional
destinada a los territorios o paises con menor capacidad para aprovechar
el potencial de la integracion;

i) facilitacion de la transferencia de tecnologia hacia los paises o regiones
de menor desarrollo relativo, por ejemplo, mediante la movilidad de
recursos humanos calificados entre paises, y

iv) laadopcion de reglas de origen mas flexible para los paises o regiones de
menor desarrollo relativo.

Todos los sistemas de integracidon en la region han tratado de incorporar
mecanismos para reducir las asimetrias internas. Por ejemplo, estan recibiendo
atencidn especial Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Ecuador en la Comunidad
Andina (CAN), los pequeios Estados insulares en desarrollo y Guyana en la
Comunidad del Caribe, Honduras y Nicaragua en el MCCA y el Paraguay y el
Uruguay en el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Esa atencién especial
reviste diversas formas segun los casos, incluso la aplicacién de compensaciones
a los sectores menos favorecidos de cada pais en algunos casos.

La percepcién general entre algunos actores de la integracién es un
sentimiento de insatisfaccién sobre las modalidades y los resultados objetivos
de estos mecanismos. Por ello, comienza a ganar adhesion la idea de que se
deben destinar recursos relevantes para nivelar las condiciones entre los
Estados miembros de los acuerdos de integracién, de forma que todos logren
impulsar actividades con valor agregado y contenido tecnolégico medio y alto,
aumenten su participacion en las exportaciones de calidad hacia la subregién
y el mundo, eleven el coeficiente de inversiéon y mejoren el empleo y el ingreso
de sus habitantes®.

El Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) es un ejemplo
en laregion en materia de mecanismos institucionales orientados expresamente
a reducir las asimetrias; fue creado en 2004 y se encuentra funcionando desde
2006. Tiene como objetivo financiar programas para: i) promover la convergencia
estructural; ii) desarrollar la competitividad; iii) promover la cohesién social, en
particular de las economias menores y las regiones menos desarrolladas, y iv)
apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el fortalecimiento del
proceso de integracion. Desde su creacidn, se ha aprobado el financiamiento
de 38 proyectos, por un total de 850 millones de dolares. EIl FOCEM recibe
contribuciones financieras de los Estados miembros del MERCOSUR, y tanto
la distribucion de estos aportes como la de los fondos desembolsados es
asimétrica a favor de los dos socios menores, particularmente el Paraguay.

Otro ejemplo reciente es el Fondo de Desarrollo de la CARICOM. Esta
en operacién desde 2009 y sus fondos ascendian a 89,6 millones de délares
en 2012. Los beneficiarios son Belice y Guyana y varios Estados insulares de

4 Los diferentes sistemas de integracién han tratado las asimetrias en los procesos de
integracion; véase SELA (2011).
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habla inglesa del Caribe occidental. Sus objetivos son mitigar la polarizaciéon
y promover la convergencia econémica, compensar los efectos negativos del
proceso de integraciéon dentro de la CARICOM y promover la competitividad
y la inversién. El nicleo de sus actividades son los programas de asistencia a
los paises; hasta octubre de 2012, estaban aprobados los programas con Belice,
Dominica, Guyana, Saint Kitts y Nevis y Santa Lucia’.

6. Tratamiento conjunto de los desafios del cambio climatico

La regién también deberia fortalecer y ampliar las iniciativas de cooperaciéon
regional en politicas de adaptacién y mitigacién del cambio climético. Algunas
actividades de cooperacion en este ambito son:

i) crear un consenso sobre el conjunto de politicas publicas que permitan
avanzar hacia economias con menor emisién de carbono;

ii) lograr un acuerdo sobre las reformas necesarias en los mercados de
carbono, incluida la evaluacién de los mecanismos para financiar las
medidas de adaptacion;

iii) coordinar politicas de fomento para las inversiones de menor contenido
de carbono;

iv) aplicar programas de apoyo al desarrollo de energias renovables y de
eficiencia energética en el consumo, la produccién y el transporte, y de
industrias mas limpias, entre otros;

v) intercambiar experiencias y buenas practicas en proyectos para el
mercado de carbono;

vi) proponer mecanismos que permitan acceder conjuntamente a los
fondosinternacionales parala creacidn de capacidadesy la transferencia
de tecnologia, tanto para la adaptacidon como para la mitigacién;

vii) crear un observatorio regional de politicas del cambio climatico que
sistematice los avances y debates sobre el tema, asi como medidas de
politica empresarial y publica, y

viii) desarrollar metodologias y estudios especificos para evaluar los efectos
econdmicos del cambio climatico en los diversos sectores y subregiones.

7. Formulacién de posiciones comunes en foros internacionales

La region debe incrementar los esfuerzos para presentar una posicion comun en
temas relevantes para el comercio mundial. Ejemplos de esta urgente necesidad
de coordinacién se dan en diferentes ambitos: en las negociaciones comerciales
multilaterales y plurilaterales, en la regulacion de flujos financieros, en propiedad
intelectual y en cambio climatico. Como los paises en desarrollo representan una
proporcion cada vez mayor en las principales variables de la economia mundial,
también deberian tener un papel mas importante en las principales instituciones

s Véanse mayores informaciones [en linea] www.caricomdevelopmentfund.org.
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de la gobernanza mundial. El rol protagénico del Grupo de los Veinte (G20) desde
lairrupcién de la crisis econémica de 2008 muestra que las economias emergentes
ganan presencia en la gobernabilidad mundial. Si bien esto es positivo, deben
sostenerse los esfuerzos para que todas las instituciones de la gobernabilidad
econdémica mundial sean mas incluyentes y representativas.

El avance en los temas mundiales seria mas rapido y significativo si se
abordasen de un modo regionalmente coordinado, explotando sinergias y
gestando masas criticas institucionales y de recursos humanos que permitan
dar continuidad a mediano plazo a estos esfuerzos.

C. Las politicas nacionales

1. Fortalecer la coordinacion entre las politicas para lograr un
desarrollo mas inclusivo

Alcanzar un crecimiento inclusivo a partir del comercio internacional
requiere que las politicas comerciales se complementen con otras politicas.
Estas deberian asegurar que los beneficios del comercio sean ampliamente
compartidos, especialmente con los hogares pobres y los territorios rezagados.
Ellos tienen dificultades para aprovechar las nuevas oportunidades del comercio
internacional, debido a la falta de conocimiento, infraestructura, acceso a capital
y otros obstaculos.

En primer lugar, se requiere una mayor coordinacién entre las diversas
instituciones publicas vinculadas a las politicas de apoyo a la internacionalizacion
(Rosales, 2009). Esta mejor articulacion es necesaria entre los organismos
encargados de negociar los compromisos comerciales internacionales, los entes
de promocién y diversificacién de las exportaciones, de atracciéon de IED, de
innovacién y difusién tecnoldgica, de fomento productivo y empresarial y, por
ultimo, de capacitacién y formacién de recursos humanos, incluida la educacion
media y universitaria. Las politicas y programas deberian funcionar de acuerdo
a planes compartidos en los que se hayan expresado los distintos intereses
territoriales, con responsabilidades bien definidas en materia de financiamiento,
coordinacion y desempefio. Esto es lo que se aprecia en las experiencias
exitosas de insercién internacional, destacandose en ellas el elevado grado de
compromiso de las principales autoridades politicas.

Segundo, las politicas que fomentan el comercio y la inversion deben tener
en cuenta el objetivo final de un mayor desarrollo e igualdad y retroalimentarse
mutuamente con las politicas sociales. Las politicas comerciales han de
considerar los objetivos nacionales de desarrollo inclusivo. La coherencia, la
sinergia y la retroalimentacion entre estos ambitos de politicas —que suelen
estar dispersas en institucionalidades, marcos conceptuales y opciones de
politicas muy diferentes— son clave en estas materias. La construccién de la
igualdad tiene distintas dimensiones: desde las politicas macroecondmicas,
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pasando por las de apoyo productivo y de no discriminacion, hasta las politicas
migratorias y de igualdad de género.

Un ejemplo de necesidad de coordinacion interinstitucional son las politicas
migratorias que inciden en los ajustes del mercado de trabajo; en estos casos, la
liberalizacion del comercio actiia como incentivo a la movilidad de personas y
aumenta los flujos migratorios, por lo cual es preciso coordinar eficientemente
el conjunto de politicas publicas, desde el apoyo productivo hacia el sector
exportador hasta las politicas de proteccion social.

La perspectiva de género también debe estar presente en la formulacion y
ejecucién de la politica comercial. Esta puede tener efectos redistributivos, sea
entre sectores de la economia o entre individuos, y afecta en forma diferenciada a
mujeres y hombres. Los mismos factores que afectan a las mujeres respecto de la
educacion, la capacitacién, la distribucién del ingreso y el acceso a los recursos se
reflejan en la especializaciéon ocupacional y en el impacto diferenciado que tiene
el comercio en ellas. Esto implica transversalizar los temas relativos a la igualdad
de género en el Estado y en las politicas publicas, de manera institucionalizada y
con proyeccion, ademas de acabar con las injusticias mas flagrantes.

Durante la crisis de 2009, cuando las economias abiertas sufrieron la exposicion
a los choques externos, quedé de manifiesto la importancia de formular politicas
integradas. Para administrar estos choques, es importante contar con sistemas
de proteccion social y redes de emergencia de seguridad social que ayuden
a las personas afectadas. A pesar de la merma de ingresos debido a la crisis, la
inversion en los sistemas de proteccion social es imprescindible para ayudar a
los mas afectados por el ajuste y la adaptacién. Al respecto, es fundamental la
existencia de politicas contraciclicas solventadas mediante presupuestos fiscales
con equilibrio estructural de largo plazo, de manera de poder contar con los
recursos acumulados en los periodos de bonanza. El avance en la apertura del
comercio y el incremento de la inversién, junto con el apoyo a los sectores mas
vulnerables y la reconversion de los sectores afectados, son fundamentales para
lograr la expansion del empleo en las empresas competitivas y el aumento de los
salarios reales, ademas de ayudar a los que deben reasignarse o reconvertirse.

2. Aumentar la productividad mediante la reduccién de los
costos del comercio

Las politicas de facilitacion del comercio destinadas a bajar los costos y
aumentar la productividad tendrian un impacto positivo sobre las remuneraciones
de los trabajadores y la igualdad. En este campo, existen diversas propuestas.
Primero, se puede mejorar las instituciones a fin de armonizar los procedimientos,
especialmente para asegurar su interoperabilidad y estandarizacién. Segundo, el
gobierno puede procurar acelerar los acuerdos legales en los que se reconocen
los instrumentos de negocios modernos (factura electrénica, certificados de
origen electrénicos y ventanillas interinstitucionales Unicas, entre otros). Tercero,
se podrian aprovechar mejor las politicas de cooperacion que estan desarrollando
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la Unién Europea y paises como Australia, el Japdn, la Republica de Corea e incluso
China, que podrian ayudar a los paises de la regién a fortalecer las capacidades
nacionales y regionales en los distintos dmbitos de la facilitacién del comercio, con
elfin de promover aiin mas sus relaciones comerciales y de inversion intrarregional.

Cuadro V.2

METODOS DE REDUCCION DE LOS COSTOS DEL COMERCIO
PARA OBTENER UNA MAYOR PRODUCTIVIDAD

Comercio electrénico

Buscar fundamentos comunes (tales como estandares) que posibiliten la
interconexidn entre actores regionales.

Facilitar los procedimientos tributarios y la transparencia en las aduanas.
Reconocer la firma electrénica.

Ventanilla Unica

Designar una entidad de coordinacién central a nivel nacional y un centro
regional para el reconocimiento y la interoperabilidad del sistema.
Promover la coordinacion y la consistencia entre los sistemas nacionales
para facilitar la interoperabilidad.

Utilizar sistemas universalmente aceptados para el comercio sin papeles.

Procedimientos
aduaneros

Adoptar sistemas administrativos compatibles para permitir la interconexién
y reducir el tiempo y los costos de los procedimientos.

Difundir tales sistemas en el sector privado, particularmente entre
las pymes.

Promover la coordinacién regional para acelerar los procedimientos.

Utilizar inspecciones preembarque y otras para reducir el tiempo de
espera en la cargay descarga.

Fortalecer eluso delas tecnologias de lainformaciony las comunicaciones
(TIC) con propdsitos de seguridad, y los estandares internacionales.

Eficiencia de la cadena
de transporte

Fortalecer los sistemas logisticos y la infraestructura de transporte.
Acelerar los proyectos de integracion regional, especialmente los que
involucran interconexiones que beneficiaran a paises sin salida al mar.

En coordinacién con el sector privado, identificar de manera oportuna los
cuellos de botellay proponer proyectos conjuntos.

Promover medios de transporte intermodales y complementarios.

Adopcion de
estandares
internacionales

Difundir modelos de documentos electrénicos disponibles en el Centro
de las Naciones Unidas de Facilitacién del Comercio y las Transacciones
Electrénicas (CEFACT-ONU).

Difundir y adoptar regulaciones internacionales sobre el transporte
maritimo, el manejo de carga peligrosa y otros, para facilitar el transporte
internacional.

Implementar sistemas de gobierno electrénico, especialmente estandares
y clasificaciones internacionales, para permitir el comercio sin papeles.

Estandares
fitosanitarios

Asegurar la consistencia con los estandares internacionales, asi como la
cooperaciony la capacitacién para el cumplimiento de los requerimientos
sanitarios y de seguridad.

Implementar técnicas de muestreo y prevencién para detectar
tempranamente riesgos en la cadena de distribucién, a fin de evitar
emergencias sanitarias de gran escala.

Relacion entre los
sectores publicoy
privado

Promover la asociatividad de las pymes para mejorar la competitividad.
Establecer centros de capacitacion de pymes en el uso de TIC.

Fortalecer los mecanismos de financiacién de exportaciones que utilizan
elementos de comercio y gobierno electrénicos para enfrentar cualquier
reduccién en la oferta de financiamiento privado.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Espacios de convergencia y de cooperacién
regional (LC/L.3202), Santiago de Chile, febrero de 2010.
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3. Formular politicas para la mejora del empleo asociado al
comercio internacional

Los paises que han adoptado una estrategia de internacionalizacion han
tenido mas éxito en mantener el crecimientoy ascenderenlaescala de desarrollo.
La evidencia disponible pone de relieve que la apertura comercial puede
contribuir al crecimiento y el empleo, siempre que se realice adecuadamente
(teniendo muy en cuenta la forma y la gradualidad) y se complemente con
politicas pertinentes a cada pais y cada situacion. El comercio facilita el progreso
tecnolégico y la difusion mundial de la innovacién. Estas fuerzas econémicas
profundas son la principal fuente de ganancias de productividad a largo plazo,
necesaria para alcanzar mayores niveles de ingreso per capita.

Los gobiernos tienen un papel importante en maximizar la potencial
contribucidon del comercio internacional al desarrollo inclusivo, que incluye
la creacion de mas y mejores empleos ligados directa o indirectamente al
comercio exterior. Este papel consiste en el apoyo a los sectores productivos y
la formulacion de politicas de educacion y trabajo, asi como de politicas sociales
dirigidas a mejorar las oportunidades de aquellos que pueden beneficiarse de
la apertura del comercio, y a ayudar a los que quedan desplazados a desarrollar
nuevas habilidades y encontrar nuevas oportunidades. En este sentido, la
aplicacion de politicas de fomento al empleo productivo en las cadenas de valor
con mayores perspectivas de desarrollo, tanto por su impacto en la creacién de
mas empleos de calidad como por su capacidad de lograr mayor inclusividad de
las pymes, puede ser un criterio estratégico a tener en cuenta.

Una consideracién especial merece la relacién entre la divisién internacional
del trabajo y la division sexual de trabajo. La insuficiente inclusion de las
mujeres en las oportunidades del comercio internacional resulta en parte de
la interaccidn entre su propia especializaciéon ocupacional y la especializacion
sectorial de las exportaciones del pais respectivo, donde suelen formar parte de
los eslabones inferiores de la cadena productiva; todo ello se ve reforzado por
la desigualdad de género existente en la sociedad. Las politicas especificas para
la inclusion en el empleo exportador de las mujeres con mayor calificacion y la
mejora de las condiciones de precariedad laboral y salarial de las trabajadoras
de menor calificacion permitirian reducir esta brecha. Otras medidas en el
sentido de reducir la brecha de género en el comercio internacional son:
i) disefiar programas de apoyo al emprendimiento exportador femenino con
una perspectiva de género, que facilite el empoderamiento econémico de
las mujeres; ii) incorporar la perspectiva de género y el objetivo de reducir la
desigualdad en la formulacién y la implementacién de la politica comercial,
y iii) promover los efectos redistributivos en las negociaciones comerciales,
sea entre sectores de la economia o entre individuos, que afectan en forma
diferenciada a mujeres y hombres.
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Los acuerdos comerciales también pueden mejorar las condiciones
laborales de los paises. Con frecuencia, esto queda establecido como una
seccién o capitulo especifico sobre temas laborales en los acuerdos, cuya
aplicacién puede ser cooperativa o también vinculante y exigible mediante
sanciones. Crecientemente, los acuerdos comerciales entre paises desarrollados
y en desarrollo han incluido la aplicaciéon de normas internacionales sobre los
derechos de los trabajadores y estandares laborales, y la creacién de instancias
para la participacion e incidencia ciudadana y de mecanismos para la igualdad
de género. Los temas laborales se han incluido en los acuerdos para atender,
por una parte, la preocupacién de las organizaciones sindicales por una
posible competencia desleal de la contraparte mediante el establecimiento de
estandares laborales precarios, y por otra, para contribuir a salvaguardar los
derechos laborales consagrados en normativas internacionales a las que los
paises han adherido, por ejemplo, las de la OIT.

Las politicas del mercado laboral pueden ayudar a crear un entorno favorable a
la creacion de empleos y la capacitacion, asi como mecanismos que orienten a los
trabajadores a los empleos mas productivos. También puede ser necesario poner
en marcha programas de asistencia directa bien elaborados, dirigidos a ayudar a
los trabajadores desplazados por el comercio. En la practica, se requiere un mayor
apoyo en materia de ingresos para quienes pierden su empleo, ayuda especializada
en la busqueda de trabajo, capacitacion e incentivos adecuados para volver a
emplearse. Estos temas son relativamente conocidos y han existido experiencias
exitosas en algunos paises, especialmente cuando son adecuadas a la realidad local
y consideran tanto las condiciones, habilidades y aspiraciones de los trabajadores
como las perspectivas de los mercados de destino de las exportaciones.

A fin de formular y aplicar mejores politicas laborales y de empleos, es
necesario aumentar el conocimiento de la region respecto de las caracteristicas
del empleo exportador, tanto directo como indirecto, y su evolucién. Las
metodologias basadas en la matriz de insumo-producto deberian utilizarse
de manera mas frecuente, sobre todo si se actualizan con celeridad. El uso de
metodologias basadas en los registros de empresas tiene también un amplio
campo de desarrollo, y lo mas probable es que en la mayoria de los paises se
requiera de ambos procedimientos para acercarse a una mejor cuantificacion
del empleo en el sector exportador.

De este modo, al contar con analisis mdas precisos por paises y sectores,
seria posible proponer politicas mas especificas, segun sus caracteristicas
particulares. Este tipo de informacidn es clave para diferenciar las politicas y los
programas de fomento exportador que van dirigidos a favorecer a los sectores
(y las empresas) vinculados directamente al sector externo de aquellas politicas
destinadas a otros sectores y empresas que participan activamente en los
encadenamientos internos.
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4. Potenciar las pymes exportadoras

Entre 2000 y 2011, el crecimiento del comercio internacional fue de la
mano de un aumento modesto del nimero de empresas que exportan en la
mayoria de los paises de la regién, aunque existe una importante tendencia a
la concentracién. De hecho, el primer decil de empresas concentra mas del 90%
del valor de las exportaciones. En América del Sur, esta tendencia se debe en
parte a la reprimarizacion de las exportaciones, inducida por los altos precios de
los recursos naturales.

Como el apoyo ala pyme exportadora ha sido débil en la mayoria de los paises,
se requiere elaborar programas de apoyo productivo de largo plazo con una
mayor continuidad institucional. Se necesita llevar a cabo procesos de aprendizaje
institucionales vinculados a evaluaciones permanentes de las intervenciones. El
fortalecimiento institucional debe acompaiiarse de un incremento progresivo de
los recursos financieros y las capacidades humanas para llevar adelante dichas
politicas de fomento. La construcciéon de una nueva institucionalidad o, en
algunos casos, el mejoramiento de la que ya existe, es una condicién necesaria,
aunque insuficiente, para superar el amplio rezago de las pymes®.

Un area de intervencién clave es la formacion de recursos humanos en
las pymes. La disponibilidad de recursos humanos calificados tiene doble
importancia para estas empresas: permite mejorar los procesos productivos
existentes e incrementar la productividad y representa un mecanismo de
difusién del conocimiento y de la innovacion. Para superar esta situacion de
debilidad, las politicas deben superar la l6gica de subsidio a la demanda, de
manera de llegar a las empresas menos dindmicas (que constituyen la gran
mayoria de las pymes). Se requiere que el Estado asuma un papel mas relevante
en el suministro de servicios de formacién profesional, en forma articulada con
los agentes econdmicos.

Especial atencién requiere el impulso al emprendimiento femenino
exportador, con el doble propdsito de aumentar la participacién de las mujeres en
el comercio internacional y de reducir la desigualdad en el universo de las pymes
exportadoras. Las mujeres empresarias tienen un gran potencial, sobre todo en
los encadenamientos agricolas y agroindustriales, tanto internos como externos.

También es clave promover la asociatividad entre los productores para
potenciar el atractivo como oferentes, lo que facilitaria la penetracién de
mercados externos y el desarrollo de economias de escala, tanto a nivel
productivo como comercial. Esto se puede potenciar mediante alianzas de
caracter regional, lo que permitiria reducir los costos de transaccién dentro de
la region y desarrollar redes comerciales en otros mercados.

¢ En este sentido, el acceso al crédito es un problema al que se debe seguir prestando
atencion, ya que la segmentacién de los mercados financieros y el tratamiento
desfavorable que reciben las pymes respecto de las grandes empresas es un rasgo que
aun caracteriza a las economias de la region.
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Asimismo, el tema de la innovaciéon debe ocupar un lugar relevante en la
agenda empresarial. A esos efectos, seria preciso aplicar politicas publicas
orientadas a apoyar a las organizaciones de pequefias y medianas empresas
(por ejemplo, mediante el financiamiento de horas de trabajo de profesionales
especializados en el tema), a fin de favorecer la colaboracién conjunta de las
pymes en torno a diversas tareas de innovacién’.

Algunas otras recomendaciones en este tema son:

i) incorporar los programas de promocion a las pymes exportadoras en un
lugar central de las estrategias nacionales de desarrollo, con suficientes
recursos y capacidad de gestién;

ii) generar un entorno econdémico favorable, incluyendo politicas de
financiamiento, de desarrollo productivo y de tipo de cambio adecuadas;

iii) fomentar la creaciéon de alianzas publico-privadas con una estrategia
de mediano y largo plazo. La estrategia debe elaborarse a partir de un
diagnéstico realista de las falencias y los obstaculos que enfrentan las
pymes, y debe contar con la participacién de estas. La cobertura debe
estar directamente relacionada con las necesidades y prioridades
territoriales y sectoriales?;

iv) brindar capacitacion y asesoramiento a las pymes con potencialidad
exportadora. La aplicacion de un test de potencialidad exportadora
permitiria determinar el tipo de programas que las empresas requieren;

v) apoyar a las pymes en la adopcién de sistemas de certificacion y
normalizacién de productos;

vi) disminuir el tiempo para iniciar un negocio en la regién (que es de
45,5 dias en promedio), lo que reduciria a su vez los altos costos iniciales,
que afectan el desarrollo de las pymes exportadoras.

Las politicas de apoyo a las pymes exportadoras deben estimular la
conformacién de alianzas de caracter horizontal (por ejemplo, los consorcios
de exportacién) o vertical (el desarrollo de cadenas de valor). Con ello se puede
facilitar a las empresas el acceso a la informacién sobre oportunidades de
negociosy aumentar sus capacidades de comercializacion internacional (canales
de distribucién, informacién de mercados y de adaptaciones de productos a la
demanda, servicios de posventa y otros)°.

7 También convendria que las organizaciones empresariales designaran representantes
gremiales de innovacion, inversion y comercializacién, que definan programas de trabajo
y de vinculacién de sus asociados con universidades y centros tecnolégicos nacionales e
internacionales. Al respecto, hacen falta becas, memorias y tesis, pasantias y proyectos
de investigacion que refuercen las relaciones del conocimiento con la produccién vy el
comercio exterior (Rosales, 2009).

& Véanse otras recomendaciones en CEPAL/BID/OEA (2011).

° La exportacion individual tiende a desincentivar la participaciéon de las pymes en el
comercio exterior en la medida en que se ven obligadas a arriesgar recursos adicionales
en areas ajenas a sus actividades productivas normales.
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5. Promover las cadenas de valor inclusivas

Las cadenas de valor se pueden promover mediante las alianzas publico
privadas que fomentan la inversion entrante y saliente del pais. Es decir, pueden
fomentar la IED en el pais, asi como la inversion de empresas nacionales en el
exterior. Lasinversiones en el exterior siguen el propio ciclo de internacionalizacién
de las empresas, una vez que estas han incursionado con algun grado de éxito en
los mercados internacionales. Al exportar bienes y servicios en forma exitosa, se
comprueba rapidamente que el retorno de los diversos elementos de la cadena
de valor vinculados a un producto determinado (produccién, logistica, transporte,
distribuciény comercializacién) varia en funcién de laintensidad de conocimientos
que caracteriza a cada segmento de esa cadena. Por lo tanto, el préximo paso
en la evolucion natural de las actividades exportadoras, sobre todo de aquellas
de uso intensivo de recursos naturales, es aumentar directa o indirectamente la
presencia relativa en las cadenas de valor por medio de alianzas con importadores
y distribuidores en los mercados de destino.

Con las inversiones en el exterior se consigue una mayor presencia en las
redes globales de valor vinculadas a los principales productos de exportacion.
Dado que la regidn, y América del Sur en particular, sigue exportando recursos
naturales, se trata de seguir los eslabonamientos hacia atras y hacia adelante
del recurso natural exportado, desarrollando ventajas competitivas en el ambito
de la ingenieria, la biotecnologia y los servicios empresariales conexos. Ello
permitird que los exportadores participen en otras redes de nuevos negocios,
que actien como antenas de la innovacion tecnoldgica y empresarial en los
principales mercados y, por ultimo, que sirvan como plataforma de aprendizaje
empresarial para realizar operaciones globales de mayor envergadura.

El éxito del ingreso de varias empresas translatinas a las cadenas globales de
valor demuestra, en algunos casos, la relevancia de sus politicas proactivas de
internacionalizacién. Estos casos sirven tanto para mejorar las politicas publicas
de apoyo a lainsercién internacional como para evaluar las tareas de integracion
regional en curso. Al respecto, convendria que los mecanismos de integracion
fueran compatibles con la experiencia de las translatinas y otros casos exitosos
de desarrollo empresarial.

Es necesario expandir las politicas de articulacién productiva para que
puedan tener los resultados deseados. Estas iniciativas han sido plasmadas en
politicas publicas como los programas de proveedores y los negocios inclusivos
en varios paises de la regidn y las aglomeraciones productivas locales (APL) en
el Brasil. La cobertura de estos programas es todavia muy baja, lo que indica
que es mucho lo que queda por hacer en el futuro. Por una parte, es necesario
masificar el uso de estos instrumentos, lo que supone un mayor compromiso de
las empresas privadas y eventualmente un mayor volumen de recursos publicos
para incentivar y reforzar su operacion. Por otra parte, se aprecia la necesidad
de avanzar en materia de regulaciones publicas y de elaboracién de contratos
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privados que ayuden a resolver las tensiones recurrentes que se generan entre
ambos eslabones.

Los enfoques de negocios inclusivos y de valor compartido son interesantes,
pues van mas alld de la filantropia empresarial y se conectan con el negocio
clave de las companias. Los programas de proveedores han sido utiles para
mejorar la relacidon entre productores y empresas. Sus limitaciones se derivan
de que en general tienen un caracter instrumental y estan definidos en forma
unipolar (en funcién de las necesidades de abastecimiento de las empresas
agroindustriales). Los enfoques de negocios inclusivos y de valor compartido
incorporan dimensiones mas complejas que son esenciales para lograr
relaciones de confianza y de largo plazo entre productores y empresas.

Existe también un amplio margen de accién para que las empresas y la
sociedad civil organizada desarrollen modalidades de comercio mas inclusivo,
las que pueden ser potenciadas mediante politicas publicas destinadas a este
efecto. Una de ellas es la estrategia de diferenciaciéon de los productos de las
pymes en el mercado mundial, por medio de sellos, como el de comercio justo, y
de otras certificaciones que en forma mas indirecta se orientan al mismo objetivo:
las buenas practicas agricolas, el género, la agricultura organica, la huella de
carbono o los registros de propiedad industrial (denominaciones de origen,
indicaciones geogriéficas, marcas colectivas). Las iniciativas de comercio justo
y de negocios inclusivos tienen un amplio espacio para crecer y desarrollarse, y
muchas iniciativas privadas y publicas deberian tener un mayor reconocimiento
y difusién, de manera de traspasar los niveles de operacién en algunos casos
solo testimoniales.

En la region se estan implementando diversas politicas publicas para apoyar
las iniciativas mencionadas. Una de ellas es la creacion del Sistema Nacional de
Comercio Justo y Solidario en el Brasil, establecido por decreto presidencial en
noviembre de 2010, que ubica a este pais en una posicion pionera en el mundo
del comercio justo y de los movimientos sociales que procuran relaciones
econdmicas inclusivas, democraticas y promotoras del desarrollo equitativo.

Finalmente, la ayuda para el comercio también esta orientada a contribuir
a la inserciéon de las pymes latinoamericanas en las cadenas globales de valor.
América Latina y el Caribe recibe una fraccién relativamente baja (un 9% en 2009)
de los flujos mundiales de ayuda para el comercio, en parte porque la mayoria de
las economias de la regién son de renta media. Sin embargo, podria aumentar
su porcentaje de ayuda si los paises definen prioridades y elaboran y presentan
proyectos relevantes que les permitan concretar nuevos flujos de recursos. Los
gobiernos de la regién deben estar atentos a las posibilidades de flujos de ayuda
que ofrecen estos mecanismos, contar con proyectos priorizados que puedan
rapidamente ser presentados a los organismos multilaterales o directamente a
los donantes. Asimismo, deberia privilegiarse la atraccién de fondos de donantes
hacia iniciativas como la [IRSA y el Proyecto Mesoamérica, que involucran a varios
paises y tienen un claro componente de facilitacién del comercio.
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Coleccion La hora de la igualdad

En este libro se analiza el potencial aporte del comercio internacional
a la renovada vision integrada del desarrollo que se propone en dos
documentos clave de la Comision Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL): La hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrir (2010), y Cambio estructural para la igualdad:
una vision integrada del desarrollo (2012). En ambos se propone la
simultaneidad del crecimiento y un cambio estructural que mejore la
igualdad y la sostenibilidad ambiental, respetando la diversidad de
las realidades nacionales.

La idea central de este trabajo es que el aporte del comercio
internacional al desarrollo inclusivo no es automatico y depende
mucho de la calidad de las politicas publico-privadas que lo orienten
y complementen. El desarrollo inclusivo es un crecimiento que genera
una insercion laboral, productiva y social mas satisfactoria y equitativa,
lo que depende, en gran medida, de un conjunto de politicas que
promuevan la convergencia productiva y los cambios institucionales, y
garanticen la proteccion social.
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