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El patron del comercio internacional ha cambiado notablemente durante los Ultimos 25 afios.
Actualmente, las empresas distribuyen su operacién en todo el mundo, desde el disefio del
producto hasta la fabricacién de las piezas, su ensamblaje y mercadeo. Esto ha dado lugar a
cadenas internacionales de produccion que han alterado el funcionamiento de la produccion y
los modelos comerciales a nivel mundial.[1]

En un mundo econémicamente interdependiente, la importancia de las cadenas globales de
valor (CGV) seguira creciendo, por lo que los legisladores deben entender todas sus
implicaciones, especialmente en cuanto a politicas comerciales se refiere.

El surgimiento de las CGV ha detonado un fuerte aumento del flujo comercial de bienes
intermedios, los que ahora representan mas de la mitad de los bienes importados por las
economias parte de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
y casi tres cuartas partes de las importaciones de paises en desarrollo de gran tamafio como
China y Brasil (Ali & Dadush, 2011).

El sector servicios desempefia un papel clave en la operacion de estas CGV y las redes de
produccién internacionales, sobre todo transporte, comunicaciones y otros servicios de
negocios. Los bienes y los servicios estan ahora totalmente entrelazados, su produccion es ya
inseparable y las decisiones de inversion mueven los flujos y los modelos de comercio
internacional.

Esta nueva realidad se ha visto reflejada en las estadisticas, las que hasta hace poco habian
atribuido el valor comercial total de un bien (o servicio) al Ultimo pais exportador, con lo que se
exageraba la importancia del productor final dentro de la cadena de valor. Al reconocer la
necesidad de adaptarse para reflejar estas nuevas relaciones comerciales, la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y la OCDE han iniciado un esfuerzo en conjunto para generar
estadisticas de comercio internacional sobre la base del valor agregado a fin de desglosar el
valor afladido en cada etapa de la cadena de produccion y medir la contribucion de cada socio
comercial.[2]



Las discusiones en torno a las CGV incluyen diferentes temas, como el mejor entendimiento
de las motivaciones y operaciones de las empresas, el uso de politicas industriales, la toma de
conciencia de la relevancia y del papel de los servicios y de la logistica en la operacion de las
CGV, el estrecho lazo existente entre comercio e inversion y la influencia de los acuerdos
regionales de comercio y las reglas preferenciales de origen sobre los modelos de comercio
gue han sido desarrollados por las CGV.

También es importante mencionar que la participacién —o no participacion— en las CGV puede
traer consecuencias de desarrollo, afectando a aquellos paises parte de las cadenas de valor
y aquellos fuera de las mismas.

Los servicios también pueden constituir cadenas de valor por si mismas, aunque es algo que
apenas esta identificandose. Siguen discutiéndose las posibles repercusiones favorables de
desarrollo por el cambio al suministro de “servicios” dentro de las CGV en lugar de los
productos intermedios.

Deben reevaluarse por lo tanto las estadisticas comerciales y politicas y actualizarse para
reflejar la nueva estructura del comercio internacional y la operacion de las CGV. Las reglas
comerciales vigentes se disefiaron para el siglo XX, cuando era un solo pais el que fabricaba y
exportaba sus bienes. Estas podrian estar desactualizadas para disciplinar y darle
seguimiento a los actuales modelos de comercio internacional. Debe atenderse la dicotomia
creada por las CGV entre la realidad del comercio y la del marco normativo que rige a la OMC.
Asimismo, es necesario repensar los temas de cooperacion internacional en la temas de
politicas comerciales en vista de las CGV.

Las cadenas globales de valor son en realidad “regi  onales”
Debe desmentirse el mito de que las CGV son “globales”. La naturaleza de la operacion es
regional y se centra en tres puntos: Norteamérica, Europa y Asia del Este. Las primeras dos
regiones son principalmente puntos de demanda y la tercera de suministro, aunque esta ultima
podria ir cambiando pues China sigue moviendo su economia hacia un crecimiento orientado
al consumidor.

Los costos de transportacion, distancia, comunicacion y calidad de la infraestructura han
contribuido a crear esta estructura. Sin embargo, los acuerdos comerciales regionales
negociados, sobre todo aquellos con las entidades comerciales mas importantes, también han
desempefiado un importante papel en la creacién de las cadenas de valor debido a que sus
disposciones sobre normas de origen y acumulacién han influido en los flujos de inversion y
participacion de produccion.

Impulsores de las cadenas globales de valor
Las decisiones de inversion de las empresas multinacionales (EMN), a través de sus
actividades de subcontratacion y deslocalizacién, crean CGV en todo el mundo. La operacién



de las CGV deriva del cambio en el comportamiento de las empresas y debe entenderse como
parte de la transformacién de su microeconomia.

Existen fuertes incentivos para que una compafia parte de la economia mundial
“desverticalice” su produccién. Este proceso alter6 basicamente la naturaleza de la
competencia. En un contexto de produccion globalizada, las principales motivaciones para las
empresas son la reduccion de costos de transaccion y disminucién de riesgos.

En este contexto, las CGV no son uniformes: algunas son producto de empresas orientadas a
la investigacion que buscan un alto valor agregado por la misma investigacion, mientras que
otras son impulsadas por empresas orientadas a la comercializacion que buscan obtener su
produccion de localidades de bajo costo.

Las barreras que impiden que las empresas participen en las redes de CGV también varian
segun el tamafio de la compafiia (USITC, 2010).[3] EI tamafio podria ser un factor
determinante para el comportamiento de la empresa en el contexto de las CGV. A veces se

pasa por alto el hecho de que las pequefias y medianas empresas (pymes) son, por mucho,
los principales participantes en las CGV, aunque se enfrentan a otros tipos de barreras,
principalmente: 1) acceso al financiamiento comercial; 2) identificacion de socios para
operaciones dentro de las CGV; 3) proceso de pagos. Las barreras para la operacion de las
multinacionales en las CGV son de una naturaleza distinta.

Lo anterior es importante para el desarrollo, pues la mayoria de las empresas que participan
en las CGV de paises en desarrollo son pymes. Ademas, la ubicacion de estas en relacion a
las EMN dentro de las CGV puede tener diferentes implicaciones e influenciar el tipo de
beneficios tanto para la empresa como para la economia anfitriona. Sobre esto existe poca
informacién porque gran parte de la actividad no ingresa a las estadisticas, como las ventas
de subsidiarias extranjeras.

Otras variables serian la influencia sobre la capacidad de las multinacionales y las pymes para
posicionarse y operar dentro de la cadena de valor con precios relativos y factores
macroeconémicos. Existe una interdependencia entre variables macroeconomicas y variables
precio-costo dentro de la cadena de valor, por ejemplo, Latinoamérica esta dividida entre
paises con tipos de cambio sobrevalorados y otros subvalorados debido a la importancia de
sus exportaciones. Lo anterior ha sido determinante en su participacion y posicion dentro de
las CGV.

No puede soslayarse la importancia del sector servicios en sus actividades incorporadas e
integradas en la gama entera de productos de manufactura, agricolas y de recursos naturales
de la cadena de valor, ademas del area de servicios.

Las empresas de las economias en desarrollo podrian capturar algln servicio al entrar a una
CGV de la misma manera en que lo haria una empresa parte de una economia desarrollada,



incluso con la ventaja del costo, y con eso convertir el sector servicios en un importante
vehiculo para que las pymes entren a las redes globales de produccién.

Importancia de los costos de la logistica y de la f  acilitacion del comercio en la
operacion de las Ccgv
Las cadenas globales de valor solo pueden funcionar de forma eficiente si el entorno
comercial y de negocio al que se enfrentan se los “permite”. En dicho caso, los costos de
transporte y operaciones fronterizas son clave. La distancia es importante cuando se explica
por qué las cadenas globales de valor funcionan como “modelos regionales de produccion”.
No solo es importante la distancia entre proveedores de produccion, sino también entre
mercados. Sin embargo, puede superarse el factor distancia, aunque solo si el funcionamiento
de las instalaciones portuarias/aeroportuarias y los servicios afiadidos (servicios de TIC,
procedimientos de despacho de aduanas, sistemas de inventarios de bajo costo y otros)
pueden compensar una distancia mayor con mas eficiencia.

La logistica, por tanto, es un factor critico. Para los gobiernos, mejorar la logistica y facilitacion
del comercio es un reto clave, sobre todo por sus implicaciones en el funcionamiento de las
CGV. Para una mayor efectividad, se sugiere que los gobiernos traten la logistica de manera
holistica.

En el entorno de la OMC se hizo una propuesta para centrarse en la logistica y reunir varios
sectores y subsectores de servicios relevantes (manipulacion de carga, almacenamiento,
depdsito, servicios de agencia y auxiliares, ademas de transporte aéreo, terrestre, ferroviario,
maritimo, exprés y de mensajeria) y negociarlos por paquetes, en donde también se incluirian
asuntos de facilitacion del comercio como procedimientos aduaneros y fronterizos en un
paquete paralelo. Esta propuesta para facilitar la operacion de la cadena de suministro no ha
surtido efecto en la OMC, aunque una vez implementado el Acuerdo sobre Facilitacion del
Comercio deberia servir para avanzar en esa direccion.

Beneficios de la participacion en CGvV
La naturaleza de una cadena de valor varia segun el sector econdmico y acarrea
implicaciones de desarrollo. Las CGV de recursos naturales, por ejemplo, son muy distintas a
las industriales. Sin embargo, los servicios son parte integral de todas las cadenas globales de
valor porque de forma incorporada e integrada se ofrecen en el punto de origen, en todo el
proceso de produccién y al final de la cadena. La participacion en el sector servicios debiera
ser posible para todos los paises, sin importar sus recursos, pues ofrecer un servicio depende
de las habilidades, educacion, entrenamiento y del entorno de las politicas generales, areas
donde los gobiernos pueden influir.

Tanto los paises en desarrollo como los desarrollados deben ser capaces de obtener algin
tipo de valor de las CGV. Un informe reciente de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo mostr6 que en la medida en que los paises incrementan su



participacion en las cadenas globales de valor también aumentan sus tasas de crecimiento de
producto interno bruto (UNCTAD, 2013).

Sin embargo, algunos formuladores de politica han mostrado sus dudas al respecto y se han
cuestionado respecto a quién captura el valor en las CGV, sobre todo porque estas son
operadas por multinacionales. Muchos paises en desarrollo temen que los paises miembros
de la OCDE administren esta agenda para hacer del mundo un lugar “seguro” para la
operacion de sus empresas y conocer el valor que podrian obtener. Temen que las economias
desarrolladas utilicen las CGV para institucionalizar lo que creen es una ventaja en los
mercados mundiales. También surge la pregunta sobre los tipos de beneficios derivados de
las CGV.

Muchos paises latinoamericanos o africanos siguen fuera de la estructura de las CGV. La
divisién entre “participantes” y “no participantes” podria socavar la naturaleza multilateral del
sistema comercial y crear polos de oportunidades divergentes.

Consecuencias positivas de las CcGgV
Como respuesta al escepticismo antes mencionado se encuentran aquellos que resaltan el
importante papel que juegan las CGV como fuente de empleo y crecimiento. Esto se
encuentra documentado, pero los otros efectos positivos que generan no se han apreciado
bien, como las mejores oportunidades que representan para las mujeres si se comparan con
las que ofrece la economia tradicional, pues muchos de los intermediarios y tareas de las CGV
se encuentran en el sector servicios, en donde se emplea a la mayoria de las mujeres.

También es importante diferenciar entre ingresar a la “cadena de valor” y “obtener valor dentro
de la cadena’. La participacién en las CGV depende de los vinculos ascendentes o
descendentes dentro de la misma. Los empleos con poco valor agregado pueden ser bastante
importantes, sobre todo para los paises en desarrollo, pues son el primer paso para entrar a la
cadena de suministro, pero no es sino hasta después que puede comenzar el ascenso por la
escalera del valor agregado.

La experiencia de Intel en Costa Rica es un caso interesante (\World Bank Group/MIGA, 2006).

Hace 15 afios Intel construyo una planta de ensamblaje de microchips. Su operacién en el sitio
evoluciond hacia la investigacion y el desarrollo para ser ahora una importante fuente de
nuevos disefios. La presencia de Intel en el pais detoné la capacitacion de una nueva
generacion de ingenieros, lo que a su vez propicié consecuencias positivas en toda la
economia. Aquello provocé que nuevos inversionistas como Hewlett Packard entraran al
mercado y solicitaran ingenieros locales con conocimientos de computacion en nube.

El ejemplo costarricense también muestra la forma en que los gobiernos pueden colaborar con
las multinacionales para crear nuevos grupos de trabajadores capacitados. El centro de
entrenamiento de IBM en San José revisa los planes de estudios de las universidades para



asegurarse de que sus clases sean relevantes para las futuras necesidades de la industria en
general, pero con los mercados de exportacion y nacionales en mente. Con esto puede verse
como los gobiernos pueden valerse de las CGV para impulsar su propio desarrollo, con un
inicio en la parte baja de la cadena de valor, pero con la posibilidad de escalar gracias a su
capacidad de generacion de habilidades de creacion e innovacion.

Sin embargo, no todos los beneficios potenciales de las CGV se vuelven una realidad de
manera automatica. Para que los paises obtengas beneficios por su participacion primero
deben desarrollar capacidades productivas, tecnologia y habilidades de trabajo adecuadas.
También es importante destacar que es necesario un debate en profundidad sobre la relaciéon
entre la participacion en una CGV y la reduccion del valor agregado doméstico, ademas de las
vias de desarrollo que los paises podrian seguir en caso de participar en las cadenas, a
sabiendas de que no todas representaran los mismos beneficios o resultados.

Algunas preguntas pendientes de respuesta tratan la manera de entrar a las CGV, como
competir dentro de las mismas, cémo saltarse etapas de desarrollo mediante la participacion
en las CGV y como escalar dentro de estas para mantener una presencia competitiva en los
mercados internacionales.

Interconexion  entre las politicas comerciales, indu striales y las CGV
Dada la naturaleza globalizada de la produccion, inversion y comercio, los gobiernos deben
preguntarse qué tipo de politicas facilitan o dificultan la participacion en las CGV, pero también
recordar que no todo aquello que sea de utilidad podra etiquetarse como politica comercial. La
politica comercial es parte de un paquete mas amplio, sirve para algunas cosas, pero no para
otras.

También son importantes otras politicas, especificamente aquellas que afectan la inversion y
la competitividad. En particular, la calidad de las instituciones y la infraestructura, los
incentivos para inversionistas y empresas dentro de la economia local y el nivel de corrupcion.
Todas las anteriores desempefian un determinado papel en las decisiones de inversion para
abastecimiento dentro de las CGV.

No sin cierta controversia, muchos analistas sienten que la politica industrial podria ayudar a
un pais a participar en las CGV. Las decisiones concernientes a las politicas incluso pueden
influir —y a veces crear— ventajas comparativas. Las politicas industriales dirigidas de Brasil y
Corea del Sur, por ejemplo, derivaron en modelos comerciales que utilizan hoy en dia. El
debate sobre la “revitalizacion de las politicas industriales” esta vigente.

La clave en esta discusidon es motivar la innovacion y resaltar la propagacién de capital e
ideas, muchas de las cuales pueden llegar a través de inversion extranjera directa. Otras
politicas como educacion y capacitacion pueden ayudar a crear esta ventaja comparativa con



una base “doméstica”, sobre todo en el sector servicios, en donde el capital humano y las
habilidades son esenciales para la competitividad.

Hay un entendimiento que cuando se disefian sobre la base de la ventaja comparativa
revelada, las politicas industriales pueden jugar un papel positivo en la promocién de la
globalizacion de las empresas. Las politicas gubernamentales especialmente pueden
desempefiar un papel Util y necesario con respecto a restricciones que impactan la
participacion de las pymes en las cadenas globales de valor (acceso a financiamiento
comercial, informacion sobre EMN potenciales y otros socios y procesamiento de pagos).

Evolucion de la OoMC en el contexto de las cGv
Las CGV han traido cambios importantes al sistema multilateral de comercio, no solo en su
misma estructura y modelo comercial, sino también en sus implicaciones para el rol de la
OMC. Sin embargo, el enfoque comercial necesario con la llegada de las CGV va mas alla de
la agenda comercial inicial. Mas que estar “dentro de las fronteras”, la nueva forma de
pensamiento debe abarcar politicas de origen regulatorio que “traspasen fronteras”, a saber,
todos aquellos aspectos que afecten al funcionamiento de la cadena de suministro en cada
uno de sus puntos de operacion.

El funcionamiento de las CGV choca con muchas de las disciplinas de la OMC. Estas exponen
la falta de adecuacion de la estructura legal e institucional del organismo multilateral que sigue
tratando los problemas por separado y no en un sistema integral, aunque la produccion,
inversion y comercio ahora se aborden en un solo paquete.

i,Son  necesarias las reglas y negociaciones de la OMC en las CGV?
¢Necesitan los paises las disciplinas de la OMC para avanzar en las cadenas globales de
valor? ¢Cual es el lugar de las CGV dentro de las normas comerciales o en las nuevas
normas comerciales si una gran parte de la agenda es nacional?

Al dia de hoy no queda claro qué podria funcionar como base de un enfoque para los
diferentes miembros de la OMC con respecto a las cadenas globales de valor y cudles serian
las ventajas y desventajas.

Aungue es cierto que este nuevo fendmeno es irresistible, la evaluacion deberia centrarse en
lo que las CGV podrian hacer por la OMC y no lo que esta Ultima podria hacer por las cadenas
de valor.

La necesidad de nuevas negociaciones en la OMC podria ser prematura. Sin embargo, el
Programa de Trabajo de la OMC que se desarrollara en 2015 deberia ser un documento con
miras a futuro, teniendo en mente las conexiones creadas por las CGV y con el objetivo de
lograr un enfoque holistico en el comercio.

¢, Necesita la omMC un enfoque mas amplio?
Es posible que la organizacion necesite un nuevo enfoque en lugar de centrarse en la region o



en los paises. Los miembros de la OMC podrian estar mejor si tomaran una postura mas
“empresarial”.

La OMC no obtiene ninguna ventaja al adoptar normas importantes para las empresas, pues
siempre ha acogido normas establecidas por los gobiernos. La pregunta es si sera capaz de
adaptarse a los nuevos requisitos de gobernanza que trajeron las CGV dentro de una
estructura institucional en donde el proceso de toma de decisiones de economia politica es tan
complejo y desafiante. Es cierto que las CGV son conducidas por el mundo empresarial sin
tener mucho en cuenta las fronteras nacionales, pero la OMC sigue estando gobernada por
las decisiones de las economias y Estados miembros. En este sentido, la incorporaciéon de
nuevos enfoques 0 normas para las CGV podria llevarse de la mano con el replanteamiento
de la gobernanza y el funcionamiento del organismo multilateral.

Como las CGV son mas regionales que globales, la OMC podria desempefar un determinado
papel en la reduccion de la fragmentacion del sistema multilateral de comercio con la
designacion de politicas que ayuden a incorporar a las regiones en desarrollo a este nuevo
fenomeno comercial y ademas contribuyan a la construccion de capacidades para conseguir el
objetivo, quiza en conjunto con el proceso de “Ayuda para el Comercio”.

Conclusiones

El programa de las CGV necesita llevar el debate mas alla de la agenda de comercio mundial,
pues su alcance es mucho mayor, aunque las politicas comerciales también podrian impactar
el funcionamiento de las cadenas globales de valor de forma significativa. Sin embargo, existe
la necesidad de una agenda de politicas complementarias para cubrir temas de
infraestructura, educacion y otros que “traspasen fronteras”.

A nivel multilateral, la logistica, servicios y facilitacién comercial deben estudiarse y discutirse
como un paquete holistico. A largo plazo esto implicaria la necesidad de repasar la estructura
legal e institucional de la OMC que ahora mismo ubica los temas en conflicto por separado y
excluye la parte critica sobre inversion dentro de las disciplinas multilaterales, y que es parte
central del funcionamiento de las CGV.

De la misma forma, quiza sea necesario reevaluar la modalidad del compromiso Unico para
poder lograr algun tipo de avance. Las iniciativas plurilaterales actuales como las
negociaciones del Acuerdo en Comercio de Servicios (TISA, por sus siglas en inglés) podrian
servir para cubrir este hueco en tanto el sistema de la OMC consigue avanzar. Actualmente,
existe una gran distancia entre los negociadores comerciales en Ginebra y del mundo
empresarial en cuanto al entendimiento de estos temas.




[1] Este articulo ha sido adaptado de un estudio mas extenso que se puede encontrar en
Stephenson S. (2013). Global value chains: the new reality of international trade. Geneva,
Switzerland: ICTSD & WEF.

[2] Base de datos de la OCDE-OMC sobre el comercio y valor agregado, http://bit.ly/1ulZIKY
[3] El informe encontré que los servicios de las pymes son mas intensivos en exportaciones

gue los grandes exportadores de servicios para Estados Unidos, mientras que las barreras
comerciales afectan de forma desproporcionada a las pymes y a las grandes compafiias, al
igual que muchos impedimentos de negocios como los altos costos de transporte.
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