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IMPULSAR LAS CADENAS DE VALOR POR MEDIO
DE LA AYUDA PARA EL COMERCIO A NIVEL REGIONAL

En el presente capftulo se muestra que la ayuda para el comercio a nivel regional
contribuye de manera fundamental a incrementar la participacién, en particular de
los pafses de ingresos bajos vy los paises menos adelantados, en las redes regionales de
produccion, y les permite conectarse a las cadenas de valory ascender en ellas. Asimismo
se hace hincapié en que una de las principales causas de la tendencia a la integracion
regional es la necesidad de reducir los obstaculos en las redes regionales de produccion.
Los obstaculos al comercio y el exceso de trdmites burocraticos, asi como las deficiencias
de la infraestructura, hacen que esos paises resulten menos atractivos para funcionar
como los radios en torno al eje de las redes de produccion. Los programas regionales de
ayuda para el comercio (que han aumentado considerablemente desde el periodo de
referencia (2002-2005)) son un medio eficaz para reducir esas limitaciones. Aunque los
programas regionales de ayuda para el comercio son, por definicion, complejos debido a
la necesidad de obtener y coordinar la participacion de multiples gobiernos, sus diversos
organismos y numerosas partes interesadas del sector privado, constituyen un medio
eficaz en funcion del costo de ayudar a los pafses a alcanzar sus objetivos comerciales y
de desarrollo.

INTRODUCCION

Como se sehald en el tercer Examen Global de la Ayuda para el Comercio (2011), el
programa comercial de los paises en desarrollo se esté llevando a cabo, cada vez mds, mediante
la integracion y la cooperacion econémicas a nivel regional. En este contexto, la ayuda para el
comercio a nivel regional puede contribuir a impulsar el comercio y facilitar el desplazamiento
a lo largo de las cadenas de valor. En Asia, la cooperacion regional estd impulsada por los
beneficios que reporta la participacion en las redes regionales de produccién: actualmente,
dos tercios de las exportaciones de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN)
pueden atribuirse a la participacion en esa clase de redes (BAsD e IBAsD, 2013). En Africa,
donde el comercio y la competitividad se ven obstaculizados por el pequefio tamafno vy la
fragmentacion de los mercados, la cooperacion regional constituye un medio de desarrollar
los mercados nacionales, fomentar la especializacion y compartir riesgos. América Latina, que
tiene una larga tradicién de cooperacion econdmica, estd utilizando activamente los foros
regionales para reducir los costos de las transacciones comerciales en toda la region y con los
asociados externos.
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En el presente capitulo se muestra que la ayuda para el comercio a nivel regional contribuye de manera
fundamental aincrementar la participacion, en particular de los paises de ingresos bajos y los paises menos adelantados
(PMA), en las redes regionales de produccion, y les permite conectarse a las cadenas de valor y ascender en ellas. Una
de las principales causas de la tendencia que impulsa la integracién regional es la necesidad de reducir los obstaculos
en las redes regionales de produccién. Los obstaculos al comercio y el exceso de tramites burocraticos, asi como las
deficiencias de la infraestructura, hacen que esos paises resulten menos atractivos para funcionar como los radios de
la rueda en torno al eje de las redes de produccién.

En el presente capitulo se examinan, en primer lugar, los vinculos entre el regionalismo vy la integracién regional
en el contexto de las redes de produccion, y a continuacion el papel que desempena la actual tendencia hacia el
regionalismo en las estrategias de desarrollo, asi como sus repercusiones en el desarrollo de las cadenas de valor.
Asimismo se resumen los resultados pertinentes de las encuestas llevadas a cabo en 2013 por la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC), la Unién Africana (UA) y la Comisién Econdmica para Africa de las Naciones Unidas (CEPA) sobre
cuestiones relacionadas con la ayuda para el comercio a nivel regional y sus repercusiones. En la siguiente seccion se
considera la forma en que la ayuda para el comercio a nivel regional puede constituir un medio eficaz y econémico
de reducir las limitaciones fundamentales que impiden la integracién regional y la formacion de redes regionales de
produccion. Mediante relatos de experiencias se ilustra la forma en que la ayuda para el comercio a nivel regional ha
facilitado, directa o indirectamente, la formacion de cadenas productivas y la integracion en el dmbito regional. El
capftulo concluye con una evaluacion general.

EL REGIONALISMO, LA REGIONALIZACION Y EL PAPEL DE LAS CADENAS DE VALOR

Como se desprende claramente del presente estudio, de nimeros anteriores de La Ayuda para el Comercio en
sintesis y de numerosos estudios sobre el tema, el comercio ha desempefiado un papel cada vez més importante en las
estrategias de desarrollo que han tenido éxito, y la ayuda para el comercio ha sido un instrumento indispensable y eficaz
en funcion del costo para eliminar las limitaciones fundamentales que atentan contra la integracion internacional. En
la presente seccion se analiza la forma en que los programas multinacionales y regionales de ayuda para el comercio
pueden apuntalar la integracion regional (o “regionalizacion”) y las cadenas de valor, y se resumen las consecuencias en
la esfera de las politicas que tiene la cooperacién econdmica bilateral y regional (o “regionalismo”) para las economias
emergentes y en desarrollo. La seccion comienza con un andlisis sobre la cooperacion y el desarrollo regionales en el
contexto del sistema multilateral de comercio, tras lo cual se pasa revista a los efectos econdémicos de la cooperacion
regional en las redes de produccién. A continuacion, se analiza la forma en que la cooperaciéon regional puede
incrementar las perspectivas de integracion y formacion de redes de produccidn regionales. Por Ultimo, se exponen
los factores complementarios necesarios para el éxito de los programas de integracion econémica a nivel regional.

El regionalismo en el contexto mundial

La OMC ha recibido unas 546 notificaciones de acuerdos comerciales regionales (ACR), que la Organizacion
define como los acuerdos comerciales reciprocos entre dos 0 mas paises. Actualmente hay 354 ACR en vigor, en
comparacion con 300 a finales de 2005 y 130 a comienzos de 1995. Los ACR han sido uno de los cambios decisivos
de la politica internacional ocurridos durante el periodo transcurrido desde la puesta en marcha de la Iniciativa de
Ayuda para el Comercio. Los paises en desarrollo, especialmente de Africa y Asia, pero también de América Latina
y otras regiones, han participado muy activamente en el movimiento regionalista.? Lo que ha impulsado, en buena
medida, ese proceso ha sido el deseo de promover las redes regionales de produccion (como es evidente, por
ejemplo, en el caso de Asia). Cabe prever que ese proceso continuara, pese a la preocupacion que suscita la relacion
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entre los enfoques multilateral y bilateral de las normas comerciales; sin embargo, esa tendencia puede constituir un
componente bésico del comercio, en lugar de un obstaculo, siempre y cuando las redes de produccion prosperen
sobre la base de la apertura y la eficiencia, y no de la formacion de bloques discriminatorios (Plummer, 2007).

La economia de las redes regionales de produccion

Para las economias en desarrollo y las economias emergentes, la cooperacién regional puede reportar
considerables beneficios, a condicién de que los gobiernos adopten un marco normativo flexible y preparen
debidamente a sus economias. Las zonas de libre comercio (ZLC) eliminan la discriminacion entre los paises asociados
y las empresas nacionales, lo que incrementa la eficiencia de la produccién (“creacion de comercio”) y posiblemente
genera un aumento de las corrientes de inversion para aprovechar la disminucién de los obstaculos al comercio
entre los asociados, asi como las sinergias en potencia (‘creacion de inversion”). Sin embargo, como las ZLC otorgan
a los pafses asociados preferencias que no se conceden a los que no pertenecen al grupo, se genera una distorsion
comercial que beneficia a las empresas de los paises asociados a la par que perjudica a las empresas de otros paises
("desviacion del comercio”).

En definitiva, la desviacion del comercio repercute negativamente en la relacion de intercambio ya que puede
obligar a un pais a adquirir sus importaciones de una fuente mas cara, con la consiguiente pérdida de eficiencia. De
ahi que la desviacion del comercio resulte especialmente problemética para las redes de produccidn, que necesitan
abastecerse al mas bajo costo. Esta es una de las principales razones por las que el movimiento regionalista respaldado
por las redes de produccién debe ser abierto y estar orientado hacia el exterior: la desviacién del comercio es anatema
para quienes preconizan una organizacion eficaz de las cadenas de valor. También proporciona un fuerte incentivo
para que las normas de origen (que son esenciales en los ALC para evitar el "desplazamiento” de las corrientes
comerciales®) sean liberales, simples y simétricas.

Ademas, cuanto mayor sea el grado de discriminacion en una ZLC, mayores seran las posibilidades de “desviacion
de la inversion” en estos casos la inversion extranjera directa (IED) se orienta hacia un pais determinado pura y
simplemente para beneficiarse de un acceso regional protegido. En una época, tanto las economias desarrolladas
como las economias en desarrollo, a fin de atraer mayores corrientes de inversion, promovian ampliamente la IED
que tenia por objeto eludir obstaculos arancelarios. Sin embargo, en la actualidad ese enfoque plantea crecientes
problemas para las redes de produccién, que prosperan cuando los mercados son abiertos, no cerrados. En efecto, la
creciente importancia de las redes de produccion podria explicar no sélo el motivo por el que las ZLC y otras formas
de cooperacion regional son cada vez mds abiertas, sino también por qué se han ido derrumbando los obstaculos al
comercioy a la inversion en todo el mundo. El costo de mantener una economia al margen del mercado internacional
siempre ha sido alto, pero lo es alin mas en una economia verdaderamente mundializada (OCDE, 2012).#

Ademas, las cadenas de valor amplifican el costo de los obstaculos arancelarios. Incluso cuando los obstaculos
arancelarios en una region son bajos, el desarrollo de las cadenas de valor puede verse inhibido, ya que los efectos son
acumulativos. Las empresas que llevan a cabo las fases posteriores del proceso de produccion tienen que pagar los
aranceles que gravan sus insumos y el valor de sus exportaciones, lo que hace aumentar geométricamente los costos
de la red de produccion (OCDE, 2013). Esta amplificacion de los efectos de la proteccion a lo largo de la cadena de
valor también tiene lugar en relacién con los obstaculos no arancelarios y los impedimentos que existen dentro de las
fronteras (véase asimismo el capitulo 3). Por lo tanto, la eficiencia de las ZLC tiende a ser mayor en el contexto de las
redes de produccién. En el estudio de la OCDE (2013) se describe la forma en que las diversas disposiciones “profundas”
de los ALC pueden generar un aumento considerable del comercio a través de las cadenas de suministro. En este
proceso, el papel que desempenia la ayuda para el comercio regional en lo que atafie a facilitar el funcionamiento de
las redes de produccion y lograr los objetivos de la cooperacion regional es evidente.
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Aparte del aumento de la eficiencia en la asignacion de recursos y de las corrientes de IED, la cooperacion
regional reporta los siguientes beneficios: la posibilidad de obtener mayores economias de escala como resultado del
acceso a un mercado mas grande; la transferencia de tecnologia a través de la IED y otros aspectos de la integracion; y
la posibilidad de desarrollar un marco normativo mas eficiente como resultado de las medidas dentro de la frontera y
las medidas de facilitacion del comercio incluidas en los ALC modernos (por ejemplo, en materia de normas de calidad,
medidas complejas en relacion especificamente con el sector de los servicios, legislacion en materia de gobernanza
de las empresas o gobernanza publica, procedimientos aduaneros y politica de competencia). Todas esas esferas
guardan relacién con la creacion y la mejora de las redes regionales de produccion a lo largo de la cadena de valor,
como se examina en detalle en el presente capitulo.

Impulsar las redes regionales de produccién

Asf, el comercio y la inversién generados por la cooperacion regional son muy importantes para las redes de
produccion. Al reducir los obstaculos al comercio y a la inversion dentro de la region, las empresas lideres pueden
organizar la produccién en funcion de las ventajas comparativas de los distintos pafses miembros. Para crear esas redes
utilizan diversos cauces, desde la IED a la concesion de licencias y la contratacion. Las empresas lideres proceden luego
a comerciar de manera fragmentada dentro de las cadenas de valor, lo que intensifica la regionalizacion. Las entradas
de IED procedentes de dentro y de fuera de la regién aumentan, y ese aumento puede reportar un sinfin de beneficios
a las economfas receptoras, como el aumento del empleo, capital de riesgo compartido, divisas, obtenciéon indirecta
de tecnologia y otros efectos que aumentan la productividad. Una presencia regional permite a las empresas lideres
minimizar los costos de transporte y beneficiarse de costos comerciales mas bajos como resultado de la cooperacion
regional. A su vez, este marco de cooperacion regional allana el camino para una mayor liberalizacion multilateral.

Las redes regionales de produccién permiten a un pais obtener mejores resultados comerciales y generan la
demanda de medidas de fomento del comercio encaminadas a promover la eficiencia mediante, por ejemplo, la
facilitacion del comercio y la mejora de las infraestructuras fisica y no fisica. La participacion en las redes regionales
da a la produccion local acceso a mercados externos ya organizados y, a medida que la economia se abre a los
mercados regionales y mundiales, las empresas locales “aprenden haciendo”. Las entradas de IED y otras formas de
interaccion con las empresas lideres tienen importantes repercusiones en la economia que tienden a acelerar el
avance en la cadena de valor. Dicho de otro modo, las redes de produccion aprovechan las ventajas comparativas
de cada economia para incrementar la productividad y reducir los costos, a la par que promueven la inversion y la
transferencia de tecnologia y conectan a las economias en desarrollo con la economia mundial de una manera que
habria sido imposible hace veinte afios. Mediante la fragmentacion de la produccion, las empresas lideres asignan
los segmentos con gran intensidad de mano de obra a las economias en que los salarios son bajos, lo que genera un
rapido crecimiento del comercio intraindustrial de partes y componentes en la cadena de valor.

La cooperacion regional ofrece oportunidades especialmente importantes a los pequenos paises de ingresos
bajos, que, como se sefald mas arriba, en el pasado en general no solian beneficiarse del vinculo entre la IED vy el
comercio. Por lo tanto, la cooperacion regional es un medio de lograr una integracién mas profunda en mercados
regionales y mundiales mas vastos y facilita el ascenso en las cadenas de valor. Viet Nam, por ejemplo, se beneficié
con su adhesion a la ASEAN en 1995 al adoptar, a través de los programas de la Zona de Libre Comercio de la ASEAN
(AFTA) y de la Zona de Inversiones de la ASEAN, un régimen de comercio e inversién cada vez mas liberal que le
ha permitido participar, junto con sus interlocutores mas desarrollados, en varias redes de produccion (proceso que
recibi¢ un nuevo impulso tras su adhesion a la OMC en 2007). Esto ha significado la creciente internacionalizacion de
su economia; el aumento de las entradas de IED, la obtencion indirecta de tecnologfa, el aumento del nivel de empleo
de su fuerza de trabajo; y la disminucion de la pobreza. Con el transcurso del tiempo, Viet Nam comenzd a ascender
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en la cadena de valor, y en 2012 paso a ser un pais de ingresos medianos. Viet Nam espera seguir cosechando éxitos
mediante la participacion en acuerdos megarregionales de cooperacion econémica en la region de Asia y el Pacifico,
como se detalla mas adelante. El éxito logrado por Viet Nam en este dmbito ha servido de ejemplo a otras economias
en transicion de la region: Camboya ha seguido los pasos de Viet Nam en afos recientes y Myanmar, cuya apertura
politica en 2012 fue seguida de la adopcion entusiasta de reformas econémicas orientadas hacia el exterior, cuenta
con la integracién en redes de produccion como importante fuente futura de IED, empleo y reduccion de la pobreza
en el sector de los recursos naturales y las manufacturas.

El Asia Sudoriental ha logrado atraer redes regionales de produccion gracias a las diferencias en el nivel de
los salarios y de la productividad de la mano de obra en todos los Estados de la region, que facilitan la obtencion
de beneficios en las cadenas de valor; la liberalizacién regional del comercio v las inversiones, a través de iniciativas
como la Zona de Libre Comercio de la ASEAN (AFTA) y la Comunidad Econdmica de la ASEAN (AEC); la creciente
competitividad de las infraestructuras comercial, fisica y no fisica, como puertos maritimos eficientes, sistemas
nacionales de “ventanilla Unica” para los tramites aduaneros en el marco del programa de Ventanilla Unica de la
ASEAN, y varios “triangulos de crecimiento” industriales (similares en muchos aspectos a las zonas de procesamiento
de las exportaciones); y vinculos intrarregionales e internacionales cada vez mas sélidos que abaratan los costos
logisticos y de produccion (Plummer y Chia, 2009; Athukorala, 2010).

Por ejemplo, a principios del decenio de 1980 la ASEAN comenzé a crear un sector comercial dindmico mediante
la liberalizacién del comercioy la IED, asi como la inversion en infraestructura relacionada con el comercio. El programa
de reformas transformé radicalmente la estructura del comercio, que dej¢ de depender predominantemente de los
recursos naturales y los productos agricolas para orientarse hacia las manufacturas. En el sector manufacturero, los
cambios mas importantes ocurrieron en el subsector de la maquinaria y el equipo de transporte (seccion 7 de la
Clasificacion Uniforme para el Comercio Internacional). El cambio més espectacular en este sector ha sido el registrado
en las exportaciones de vélvulas termoidnicas (subgrupo 776 de la Clasificacién), cuyo valor aumenté de 12.000
millones de ddlares EE.UU. en 1990 a 120.000 millones de ddlares EE.UU. en 2006, y que representan el 16% del valor
de las exportaciones totales de la ASEAN (759.000 millones de ddlares EE.UU.) (Plummer y Chia, 2009). El valor de las
exportaciones de valvulas termoidnicas de la ASEAN representa casi la tercera parte del valor del comercio mundial
de vélvulas termoidnicas (379.000 millones de délares EE.UU.); dichas exportaciones incluyen tubos para receptores
de television; otras valvulas y tubos eléctricos; diodos, transistores y semiconductores similares; microcircuitos
electronicos; y cristales piezoeléctricos. Estas exportaciones forman parte de una cadena de valor en el sector de la
electronica de la que la ASEAN es el eslabon clave. Uno de los principales objetivos de la AEC es lograr el mismo éxito
en relacion con cadenas de valor en otras esferas.

Factores complementarios que fomentan la integracion econémica nacional

Para que la cooperacion regional (o cualquier innovacion en materia de politica comercial) logre promover la
integracion regional deben darse ciertas condiciones necesarias. En primer lugar, los efectos dependeran de la solidez
de las politicas econdémicas nacionales de los paises miembros. Pocas son las empresas que logran beneficiarse
del comercio regional en situaciones de inestabilidad macroeconémica, cuando los derechos de propiedad son
débiles, cuando reina la corrupcion o cuando las leyes fiscales y la reglamentacién comercial no son transparentes.
Normalmente los ALC promueven la reforma de la politica econdmica nacional; el hecho de que los ALC por lo
general sean méas profundos que los acuerdos multilaterales pone de relieve una importante ventaja del regionalismo
como estrategia complementaria de la politica comercial. Por ejemplo, México ha logrado incorporar los compromisos
contraidos en el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en un programa nacional amplio
de reforma econdmica, y la consiguiente liberalizacion dentro de las fronteras ha sido éptima.
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En segundo lugar, la capacidad para atraer redes de produccion por medio de los ALC dependerd también de la
eficiencia del transporte y otros tipos de infraestructura, de la facilitacion del comercio y de otras medidas relacionadas
con las politicas. Por ejemplo, para cosechar los beneficios que pueden derivarse de un ALC es necesario que las redes
de transporte y logistica entre los pafses miembros tengan capacidad suficiente para atender al mayor volumen del
comercio. Los paises sin litoral, en particular, dependen en medida critica de la calidad de la infraestructura de los
paises vecinos.

Por lo tanto, para que la liberalizacion del comercio dé fruto a menudo es necesario que las economias en
desarrollo introduzcan mejoras en diversas esferas que tradicionalmente constituyen los aspectos centrales de
la Iniciativa de Ayuda para el Comercio: la infraestructura relacionada con el comercio, la facilitacién del comercio
y la creacion de un entorno favorable al comercio son indispensables para que los paises en desarrollo puedan
beneficiarse de la liberalizacién comercial, independientemente del contexto. Los acuerdos comerciales regionales
facilitan el progreso en esas esferas, ya que es mas facil encarar esas cuestiones (@ menudo politicamente delicadas)
en el marco de un pequefo grupo de economias afines de una region que, por ejemplo, en el contexto multilateral.
A continuacion se examinan las politicas complementarias que contribuyen a determinar el éxito de la liberalizacion y
la facilitacion del comercio, y méas adelante se analiza la forma en que el surgimiento del regionalismo en la economia
mundial estd incentivando el desarrollo de redes de produccién y la fragmentacion del comercio a lo largo de la
cadena de valor.

Corredores de transito/de transporte

Los corredores de transito/transporte son excelentes ejemplos de las ventajas que los ALC y otras formas de
cooperacion econémica regional reportan a las economias de los miembros en desarrollo, ya que, por su propia
naturaleza, tienen alcance regional. Los corredores suelen definirse como rutas fisicas que conectan dos o més zonas y
permiten la circulacion de personas y mercancias entre esas zonas o a lo largo de la ruta. Los corredores pueden servir
para conectar diferentes zonas dentro un mismo pais o para conectar subregiones y regiones. Estan compuestos por
carreteras, vias férreas, puentes y accesos portuarios. Pueden establecerse para incrementar el comercio dentro de una
region, facilitar el acceso a pafses sin litoral o crear una puerta de acceso internacional para el comercio de mercancias
mediante la conexion de una regién a puertos. Los corredores de transito/transporte son especialmente importantes
para las perspectivas comerciales y de crecimiento de los paises sin litoral.

El alto costo del transporte reduce los beneficios que puede reportar la liberalizacion del comercio y puede
anular los efectos sobre los precios de la reduccion de los obstaculos arancelarios y no arancelarios a través de un ALC.
En consecuencia, limita la capacidad de las economias para participar en las redes de produccion. En muchos estudios
sobre el comercio se hace hincapié en la importancia de este factor como obstaculo para el comercio. Por ejemplo,
Limao y Venables (2001) estimaron que en los paises en desarrollo entre el 40% y el 60% de la variacion del costo del
transporte se debia a la calidad de la infraestructura, y que una disminucion del 10% en dicho costo generaba un
incremento del comercio de cerca del 25%. Por lo tanto, la atencién que se presta, en particular en los programas de
ayuda para el comercio, a los corredores de transito esta plenamente justificada.

Al principio, en las cuestiones relacionadas con el transporte se prestaba atencion fundamentalmente a la
construccion y la mejora de la infraestructura fisica, como carreteras, vias férreas y puentes. Mas recientemente, el
alcance de los proyectos y programas destinados a mejorar los corredores de transporte se ha ampliado para incluir
medidas encaminadas a eliminar los embotellamientos en los cruces fronterizos y reducir directa e indirectamente
el tiempo y el costo del transporte mediante, por ejemplo, la armonizacién de los controles fronterizos, la mejora de
la tecnologia y las comunicaciones, la reduccién de la documentacion requerida y el aumento de la eficiencia de los
organismos estatales y los agentes fronterizos.
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La adopcién de un enfoque regional es un medio eficiente, pero a menudo dificil a nivel politico, de desarrollar
los corredores de transito (OCDE, 2009). Como la proporcién del costo de los proyectos sufragada por cada pais no
es la misma, existen incentivos asimétricos para gastar los limitados fondos y recursos destinados al corredor en otros
proyectos nacionales, sobre todo cuando no hay acuerdo sobre qué pais resultard particularmente beneficiado. En
este sentido, la intervencién de un “intermediario desinteresado”, como un banco multilateral o regional de desarrollo,
puede ayudar a superar esa clase de problema. A modo de ejemplo cabe mencionar la intervencion del Banco Asiatico
de Desarrollo (BAsD) en la Subregion del Gran Mekong y en el Programa de Cooperacién Econémica Regional de Asia
Central (CAREC), que se examina en detalle méas abajo; se trata de proyectos en los que el BAsD ha invertido sumas
considerables y en los cuales desempena la funcion de intermediario desinteresado.

Los beneficios tangibles de aplicar un enfoque regional en lugar de una serie de enfoques nacionales pueden ir
desde la estandarizacion de la construccion de las lineas férreas (a fin de que los vagones de los distintos pafses de una
region puedan circular a lo largo de todo el corredor) hasta el desarrollo de normas regionales de pesas y medidas.
La OCDE (2009, capitulo 2) describe la forma en que las organizaciones de cooperacion regional han trabajado con
los gobiernos donantes y los asociados para mejorar los enlaces de transporte transfronterizo en el marco de un plan
estratégico destinado a impulsar la integracion econémica regional. Ademas, como han sefialado Kuroda et al. (2007),
“la buena calidad de las carreteras no sirve de nada cuando el trafico queda atascado en la frontera”> Con el fin de
maximizar el efecto que tiene la infraestructura en el comercio es necesario también armonizar la reglamentacion y
los sistemas, y que los Gobiernos cooperen para garantizar el cruce rapido de las fronteras.

Facilitacion del comercio

En general, es més facil abordar la cuestion de la facilitacion del comercio a nivel regional que en negociaciones
multilaterales, ya que guarda relacién con medidas internas complejas y en ocasiones politicamente delicadas. La
facilitacion del comercio se diferencia de otras cuestiones relacionadas con el comercio internacional porque en ella la
atencion estd centrada en la eficiencia de los procesos (PNUD, 2007). Las medidas destinadas a promover la facilitacion
del comercio son de vital importancia para las estrategias comerciales y de desarrollo de los pafses, ya que permiten
una expansion del comercio que de otro modo se veria entorpecida por obstaculos no arancelarios y dentro de las
fronteras. Esa clase de obstaculos al comercio reducen las posibilidades de incrementar la eficiencia y aumentar la
productividad, asi como las consiguientes posibilidades de crecimiento gracias al incremento de las exportaciones y
las importaciones. Ademads, esa clase de obstaculos dificultan la formacion de redes de produccion y a menudo son la
causa de que se excluya a algunos paises de las cadenas de valor.

La facilitacion del comercio, desde una perspectiva regional, abarca muchos elementos que no se prestan a
la discriminacion entre asociados comerciales y, por lo tanto, incrementa no sélo la eficiencia del comercio regional
sino también la del comercio mundial. El Foro de Cooperacion Econdmica de Asia y el Pacifico (APEC) ha realizado
importantes progresos en materia de facilitacion del comercio sobre una base completamente voluntaria y no
discriminatoria, que incluye un conjunto de principios en materia de facilitacion del comercio elaborados en estrecha
colaboracién con el sector privado (que se examina infra).

Talvezelargumento mas evidente en pro de las iniciativas regionales de facilitacion del comercio sea el geogréfico,
en la medida en que la proximidad geogréfica permite a los comerciantes intercambiar mas informacion, compartir
practicas culturales y, con el tiempo, desarrollar sistemas comunes (Maur, 2008). Como muchos de los obstaculos no
arancelarios y obstéaculos dentro de la frontera que se interponen al comercio tienen una base geogréfica, es l6gico
aplicar soluciones regionales. Las iniciativas regionales de facilitacion del comercio especificamente relacionadas con
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la geografia pueden consistir en la utilizacion de instalaciones fronterizas comunes o en laarmonizacion y cooperacion
regionales para evitar la duplicacion (como consecuencia de la existencia de normas diferentes en cada pais) y los
costos de friccién (como el uso ineficiente del tiempo debido a la reiterada carga y descarga de las mercancias).

En segundo lugar, la facilitacion del comercio regional puede incrementar la eficiencia mediante la eliminacion
de trdmites y servicios costosos. En este sentido, las soluciones regionales son a veces mas faciles de aplicar que los
enfoques multilaterales debido a la complejidad de los acuerdos sobre facilitacion del comercio y al hecho de que
la aplicacion de medidas para reducir los costos requiere a menudo la cooperacion regional sobre el terreno. La
eliminacion de trdmites costosos incrementa la eficiencia de las empresas y da a los pequefos productores mayor
acceso a los mercados de exportacion, una cuestion de importancia clave en los pafses en desarrollo. Las soluciones
regionales incluyen la armonizacion, la asistencia mutua entre las autoridades en materia de valoracion en aduana y el
reconocimiento mutuo de resoluciones, sistemas de certificacion y pruebas (OCDE, 2009).

En tercer lugar, la facilitacién del comercio a nivel regional también puede dar lugar a la competencia en las
actividades relacionadas con el comercio. Los acuerdos regionales que generan una mayor transparencia en la
reglamentacion pueden, a su vez, promover una gestion mas eficiente de las fronteras. Los servicios relacionados con
el comercio que dependen de la cooperacién en materia de reglamentacién también resultan beneficiados.

En resumen, la experiencia indica que los corredores de transito y la facilitacion del comercio son importantes
para el éxito de toda estrategia de politica comercial, y que suele ser mas sencillo y eficiente abordar las cuestiones
conexas a través de la cooperacién econémica regional que mediante otros enfoques.

REGIONALISMO Y REDES DE PRODUCCION EN LAS ECONOMIAS EN DESARROLLO

Del analisis precedente se desprende claramente la importancia de la cooperacion regional para facilitar la
participacion de las economias en desarrollo en las cadenas de valor, asi como de las politicas complementarias
necesarias para apoyar ese proceso. La reducciéon de los obstaculos al comercio y a la inversion a través de acuerdos
comerciales regionales reduce el costo de las transacciones como resultado de la fragmentacién del comercio y, por lo
tanto, permite la formacion de cadenas de valor regionales (OCDE, 2013). Orefice y Rocha (2011), por ejemplo, utilizan
un modelo gravitacional para demostrar los efectos de los acuerdos de cooperacion econdmica mas profundos en el
comercio relacionado con redes de produccion. Esos autores estiman que, como resultado de esa clase de acuerdos, el
comercio entre los pafses asociados aumenta en casi 35 puntos porcentuales. Ademas, es mas facil promover reformas
profundas en el contexto de los acuerdos regionales, ya que en ellos suele participar un nimero mas limitado de
paises con puntos de vista compartidos y que, por lo general, se excluye a los que pretenden beneficiarse a expensas
de los demas. Incluso el trato “especial y diferenciado” previsto en los ALC adopta cada vez en mayor medida la forma
de periodos de transicion mas largos en lugar de una exencion de las obligaciones de reforma de las politicas.

En la presente seccion se analizan brevemente las experiencia de la region que mayor éxito ha tenido en el
establecimiento de cadenas de valor (Asia) y de la region que menos éxito ha tenido (Africa). Ademés, se describen las
actividades llevadas a cabo en el Caribe, una subregion que ha intentado promover las cadenas de valor con especial
empeno. También se pasa revista a andlisis de los puntos fuertes y débiles de la ayuda para el comercio a nivel regional
como elemento catalizador de la integracién regional utilizando para ello los resultados de la encuesta realizada en
2013 por la OMC, la UA y la CEPA entre donantes y paises asociados de Africa y la labor de vigilancia y evaluacion de
la ayuda para el comercio llevada a cabo en 2011 por la OCDE y la OMC? En la siguiente seccion se considera en qué
medida la ayuda para el comercio a nivel regional constituye un instrumento eficaz para promover las cadenas de
valor y contribuir al éxito de los acuerdos regionales.
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La cooperacion regional en Asia: un medio eficaz de promover las cadenas de valor

La regién del Asia Oriental ha sido, con mucho, la que se ha dedicado con mayor empefio y éxito a movilizar
la cooperacion regional para promover la fragmentacion del comercio y las redes de produccion. La mayorfa de los
ALC de Asia son de naturaleza bilateral, lo que significa que suelen ser mas faciles de negociar que, por ejemplo,
los acuerdos en que participan muchos miembros o los acuerdos que son mas profundos, como los de unién
aduanera. Ademas, la mayoria de estos ALC se han celebrado con economias no asiaticas. Por ejemplo, la ASEAN,
en su caracter de organizacion regional, ha celebrado siete ALC (con Australia, China, Corea, Corea del Sur, la India, el
Japon y Nueva Zelandia), mientras que sus paises miembros han celebrado diez acuerdos separados con economias
del Asia Oriental que no son miembros de la ASEAN y nueve con paises totalmente ajenos a la region, varios de los
cuales son mds amplios que incluso los acuerdos de cooperacion entre los paises de la ASEAN (Petri et al., 2012). Las
redes de produccién y la fragmentacién del comercio en la region y con interlocutores ajenos a ella han sido objeto
de numerosos estudios empiricos.”

La fuerza impulsora de la cooperacién regional en el Asia Oriental es el mercado: los ALC tienen por objeto, en
buena medida, aumentar las corrientes de IED a fin de consolidar las cadenas de produccion existentes y promover
la creacion de otras nuevas. Como se sefald mas arriba, el éxito logrado por la regiéon en este sentido ha sido
considerable: las corrientes intrarregionales de comercio e inversién han aumentado marcadamente con el correr del
tiempo, hasta el punto de que el comercio regional representa en la actualidad mas de la mitad del comercio total. Sin
embargo, cuando se calcula el comercio en funcion del valor afadido, el comercio intrarregional representa mucho
menos de la mitad del comercio total (BAsD, 2008). En otras palabras, debido a la importancia creciente de las redes
de produccién regionales se plantea un problema de “doble computo” de las corrientes comerciales intrarregionales
(en valores nominales). También se llega a esta conclusion si se utilizan los datos de la base de datos sobre el comercio
en funcion del valor anadido (TiVA) elaborada por la OCDE y la OMC para determinados paises. Por ejemplo, en 2007
China paso a ser el asociado comercial mas importante del Japén en valores nominales, pero en parte eso se debié a
la creciente importancia de China en las redes de produccién encabezadas por empresas japonesas. Segun la base de
datos TiVA, en funcién del valor afadido, los Estados Unidos siguen siendo el principal asociado comercial del Japon.

Aungue la gran mayorfa de los estudios empiricos sobre los ALC bilaterales de Asia indican que los ALC han
tenido (o tendrén) un efecto positivo en el bienestar de los Estados miembros, los ALC también tienen importantes
deficiencias: como la promocién de las redes regionales de produccion es la fuerza impulsora del regionalismo en
Asia, los ALC bilaterales inevitablemente tenderadn a dar resultados muy inferiores a los que se podrian lograr. En
cambio, si los ALC fueran regionales, se podrian optimizar las cadenas de valor y reducir los costos en relacion, por
ejemplo, con las normas de origen (mediante la "acumulacion”), elaborar normas regionales en materia de propiedad
intelectual y adoptar medidas regionales de facilitacion del comercio, entre otras cosas. Cabe sefialar que esta clase de
politicas constituyen la mejor opcion, ya que no sélo benefician a los paises asociados, sino a todos los paises.

Los Gobiernos asidticos son conscientes de esas limitacionesy por ellohan entablado negociaciones encaminadas
a concertar acuerdos “megarregionales” -el Acuerdo Transpacifico de Asociacion (TPP) y la Asociacion Econdmica
Amplia Regional (RCEP)- tendencia que se conoce con el nombre de “nuevo regionalismo” de Asia (Petri et al,
2012). Como cada uno de ellos abarcara aproximadamente el 40% del comercio mundial, los acuerdos constituiran
instituciones nuevas muy importantes para la economia mundial que permitiran eliminar muchas de las ineficiencias
achacadas a la “marafa de ALC asiaticos”.
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Las negociaciones en relacion con el TPP comenzaron en 2008; en mayo de 2013 se celebro la 172 ronda
de negociaciones. El TPP se basa en un ALC de alta calidad entre cuatro economias pequefas y abiertas (Brunei
Darussalam, Chile, Nueva Zelandia y Singapur), conocidas como el “P4”. Ademas del P4, en las negociaciones sobre el
TPP participan Australia, los Estados Unidos, Malasia, el Pert, Viet Nam y, mds recientemente, el Canada y México. El
Japén confirmé en marzo de 2013 su intencion de sumarse a los participantes y probablemente comenzara a hacerlo
como miembro de pleno derecho en julio.

El TPP es un acuerdo singular no sélo porque existen grandes diferencias en el nivel de desarrollo de los paises
en cuestion, sino también porque el objetivo es que se convierta en un acuerdo moderno “del siglo XXI" que abarque
esferas muy diversas, como los obstaculos fronterizos y no fronterizos al comercio, la IED, la proteccion de la propiedad
intelectual, la facilitacién del comercio y la politica de competencia. El acuerdo incluso contiene articulos consagrados
a la ciencia y la tecnologfa y a las pequefias y medianas empresas. Todas esas esferas guardan relacion con las redes
de produccion.

La RCEP es una iniciativa mucho mas reciente, que se puso en marcha en noviembre de 2012. Se trata de la
primera iniciativa de gran envergadura de la ASEAN en el marco de su estrategia sobre el papel “central de la ASEAN",
Inicialmente, sélo la ASEAN y los paises con los que ha concertado ACL (Australia, China, Corea, la India, el Japon y
Nueva Zelandia) participaran en las negociaciones sobre la RCEP. No obstante, con arreglo a los principios rectores
para la negociacion de la RCEP aprobados por la ASEAN y los dirigentes de los pafses con los que ha concertado
ALC, los asociados econdmicos de la regién, a la larga, podran adherirse al acuerdo. Se prevé que la RCEP serd un
acuerdo de “alta calidad”’, aunque el hecho de que apunte a ser mas “flexible” que el TPP, asi como su composicion,
parecerfan indicar que serd menos amplio. En mayo de 2013 los dirigentes de los paises de la RCEP concluyeron la
primera ronda de negociaciones, que versaron sobre el alcance y la metodologia; se prevé celebrar una segunda
reunion en septiembre. Los dirigentes de la RCEP prevén concertar el acuerdo para finales de 20158

Segun estudios empiricos, esos acuerdos regionales tendran importantes efectos en el crecimiento econdmico
regional, en buena medida debido a las repercusiones del TPP y la RCEP sobre las entradas y salidas de IED, es decir, a
sus efectos positivos en las redes de produccion. Petri et al. (2012) utilizan un modelo avanzado de equilibrio general
computable para calcular los efectos econdmicos de la RCEP y el TPP como cauces para el establecimiento de la Zona
de Libre Comercio de Asia y el Pacifico (FTAAP) en 20252 Seguin esos autores, ambos acuerdos generaran importantes
beneficios: aunque consideran que inicialmente los efectos en la economia mundial serdn pequefos, para 2025
los beneficios anuales a nivel del bienestar ascenderian a 223.000 millones de ddlares EE.UU. en el caso del TPP, a
499.000 millones de dolares EE.UU. en el caso de los dos acuerdos y a 1,9 billones de ddlares EE.UU. cuando se haya
establecido la FTAAP, cuantia que representa casi el 2% del PIB mundial, una repercusion muy importante resultante,
fundamentalmente, de la participacion de Chinay los Estados Unidos en el mismo ALC.

La cooperacién regional en Africa: iniciativas para desarrollar nuevas redes de integracion

Africa ha estado tan ocupada como Asia formulando ALC e instrumentos de integracion ain mas profundos,
como uniones aduaneras (por ejemplo, la Unién Aduanera del Africa Meridional, la SADC y la Comunidad Econdmica
de los Estados de Africa Occidental (CEDEAQ), e incluso uniones monetarias (como la Union Econémica y Monetaria
del Africa Occidental, conocida por su acronimo francés, UEMOA (Union Economique et Monétaire Ouest Africaine).
Los documentos del Banco Africano de Desarrollo (BafD) sobre estrategias de integracion regional para diversas
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regiones recogen amplios estudios sobre esas iniciativas y planes para el futuro.° Aligual que Asia, Africa ha considerado
la posibilidad de integrar sus numerosos ALC en un ALC “continental” o “panafricano”. Esa posibilidad comenzo a
examinarse activamente en el sexto periodo ordinario de sesiones de la Conferencia de Ministros de Comercio de
la Unidn Africana, celebrada en 2010. Sin embargo, existe una diferencia importante entre las experiencias asidtica y
africana, ya que los esfuerzos de Asia por estimular el comercio intrarregional han sido mucho mas eficaces que los de
Africa, en la que el comercio intrarregional sélo representa el 10% del comercio total.

El mayor éxito logrado por Asia en materia de expansion del comercio intrarregional guarda relacion, en
parte, con la estructura de la produccion: las economias africanas tienden a intercambiar productos (por ejemplo,
exportaciones de recursos naturales a cambio de importaciones de manufacturas), mientras que la estructura de las
exportaciones asidticas estd mucho mas diversificada y se caracteriza, cada vez mas, por el comercio intraindustrial,
incluido el comercio fragmentado por medio de redes de produccion. Sin embargo, en las primeras fases de desarrollo
la mayorfa de las economias asidticas también empezaron con el comercio interindustrial; la diversificacion tiene lugar
a medida que los paises se desarrollan y avanzan en las cadenas de valor. Ademas, como en Africa, en el pasado el
comercio intrarregional en Asia también se vio afectado por problemas de conectividad. Los paises del Asia Sudoriental
han asignado prioridad y una cantidad considerable de recursos a mejorar los enlaces transfronterizos por carretera y
por via férrea, asi como los puertos y la infraestructura no fisica, y han establecido corredores de transito, entre otras
iniciativas, a fin de reducir el costo de los intercambios intrarregionales, con un éxito considerable.

Por ejemplo, en 2012 se cred el Fondo de Infraestructura de la ASEAN, y mediante el programa para la Subregion
del Gran Mekong, que fue establecido en 1992 y cuya secretaria tiene su sede en el BAsD, se ha conseguido eliminar
los principales obstaculos al comercio en la region del Mekong. Es importante sefalar que esta clase de iniciativas a
menudo tienen por objeto atender a la necesidad de reducir el costo de los intercambios intrarregionales y no de
aumentar la participacion en el comercio intrarregional como fin en sf; no obstante, como atraen redes de produccion,
frecuentemente eso suele redundar en un incremento del comercio intrarregional (desde que se establecié la Zona
de Libre Comercio de la ASEAN hasta la fecha, el comercio intrarregional en la ASEAN sélo ha aumentado del 20% al
25%). Pero el éxito en este ambito deberfa medirse segun la repercusion de las iniciativas en materia de reduccion de
los costos, aumento de la competitividad e incremento de la IED, que caracterizan al éxito logrado por la ASEAN en
los ultimos 20 afos.

Ademas, el proceso de integracion impulsado por las redes de produccién que ha tenido lugar en la totalidad
del Asia Oriental se ha apoyado en una cooperacion regional “profunda” (que incluye la eliminacion de los obstéaculos
fronterizos y no fronterizos al comercio). La importancia asignada a la liberalizacion de los servicios en el contexto de la
Comunidad Econdmica de la ASEAN y la RCEP es indicio de la prioridad que se otorga a las cadenas de valor; como se
desprende claramente de la base de datos TiVA, el comercio internacional de servicios es mucho mayor en términos
de valor afadido (50%) de lo que parece ser en términos nominales (cerca del 30%). La diferencia obedece, en buena
medida, al importante papel que desempena el sector de los servicios en el apoyo a las redes internacionales de
produccion. Los responsables de la formulacion de politicas en el Asia Oriental actualmente estén asignando prioridad
alos servicios.

Asf pues, cabe atribuir el hecho de que Africa no haya logrado crear cadenas regionales de produccion en buena
medida a los deslucidos resultados en materia de integracion regional. En los documentos relativos a las estrategias de
integracion regional del Banco Africano de Desarrollo se destaca que la falta de comercio intraindustrial y el insuficiente
desarrollo de las redes de produccion constituyen obstaculos para una mayor integracion regional.
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Evidentemente, los lideres africanos tienen consciencia de estos problemas y han buscado la forma de
corregirlos. Por ejemplo, en el Plan de fomento del comercio intrarregional de la Unién Africana (Union Africana, 2012)
se sefialan los obstaculos que se interponen al comercio intrarregional y se proponen proyectos especificos para
eliminarlos. Entre otras cosas, se observa que “los paises africanos comerciardn mas entre ellos si incrementan su
capacidad productiva en sectores dindmicos de la economia y apoyan el establecimiento de empresas y cadenas
de valor regionales” (pagina 8). También se asigna prioridad a los programas encaminados a aumentar la IED y a
establecer empresas y cadenas de valor regionales.

Los donantes también han dirigido la atencion a esas limitaciones fundamentales al comercio intrarregional en
Africa. Las encuestas realizadas por la OMC, la UA y la CEPA en 2013 tuvieron lugar en el marco de la labor de vigilancia
y evaluacion en relacion con el cuarto Examen Global de la Ayuda para el Comercio. La OMC, en colaboracion con
la Union Africana (UA) y la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Africa (CEPA), disefd un cuestionario
en linea destinado a evaluar la mejor forma en que la ayuda para el comercio podia contribuir a la consecucion del
objetivo de la UA de aumentar el comercio intraafricano. La UA y la CEPA distribuyeron el cuestionario entre paises
africanos y organizaciones regionales de cooperacion econémica, asi como entre donantes e interlocutores del Sur. Se
recibieron en total 51 respuestas al cuestionario, de las que 30 procedian de paises africanos, cinco de organizaciones
regionales de cooperacion econdmica y 16 de donantes (ocho donantes bilaterales y ocho donantes multilaterales).

Por lo que se refiere a la cooperacion e integracion regionales, la encuesta a nivel de los donantes reveld
lo siguiente:

M Tres cuartas partes de los donantes encuestados estaban invirtiendo en corredores de transito
en Africa y, de ellos, tres cuartas partes indicaron que sus actividades se basaban en estrategias
regionales y en estrategias de desarrollo de corredores.

B M3s de las tres cuartas partes de los donantes dijeron que la asistencia solicitada por los asociados en
relacién con programas comerciales regionales habia aumentado considerablemente desde 2005,
lo que indica que ha aumentado el interés en desarrollar programas de cooperacién regional con
los donantes (‘cooperacion triangular”). Casi todos los donantes indicaron que el apoyo prestado
se habfa ajustado a las diversas iniciativas comerciales de la Unién Africana y, especialmente, a la
Iniciativa para aumentar la capacidad productiva de Africa (aproximadamente el 90%) y al Programa
de desarrollo de infraestructuras en Africa (dos tercios).

B Mas del 80% de los donantes dijeron que habian participado en proyectos panafricanos
encaminados a promover la cooperacion y la integracion regionales en el ambito del comercio, y
mas de la mitad de ellos dijeron que también participaban en diversas iniciativas subregionales,
como la Comunidad del Africa Oriental (CAQ) (63%), la CEDEAO (56%) y la SADC (50%).

B De las evaluaciones de los programas de los donantes en materia de cooperacion comercial
regional se desprende que esos programas han tenido mucho éxito: unos dos tercios de los
donantes consideraban que mediante esos programas habian aumentado las exportaciones y el
comercio; mas de dos quintas partes consideraban que habfa aumentado el crecimiento econémico
y disminuido la pobreza, y algo més de un tercio sefiald que los programas habian ayudado a
diversificar las exportaciones.
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Asf, segun los resultados de la encuesta entre los donantes, la ayuda para el comercio a nivel regional se ha
centrado en eliminar las limitaciones fundamentales que se interponen a la integracion regional y en aumentar la
cooperacién econémica regional mediante la mejora de la infraestructura fisica y no fisica; se ha orientado hacia ini-
ciativas regionales y subregionales, y se ha desarrollado en estrecha cooperacion con los asociados para el desarrollo;
ademés ha logrado impulsar el crecimiento, reducir la pobreza y diversificar la economia (los objetivos esenciales de
la cooperacién regional).

Laencuestarealizada en 2013 porla OMC, la UE y la CEPA entre los asociados corrobord muchos de esos aspectos.”
Segun los resultados de esa encuesta, la infraestructura relacionada con el comercio vy el transporte, al igual que la
agricultura, el comercio de servicios y los servicios de apoyo a las exportaciones, son sectores clave en las estrategias
comerciales regionales. Los encuestados declararon también que sus estrategias regionales de cooperacién se habian
elaborado en consulta con los donantes asociados y los asociados regionales, asi como sobre la base de una evaluacion
de las necesidades, si bien afadieron que las consultas con el sector privado (tanto nacional como extranjero) eran
una parte importante del proceso. También mencionaron a la UE como la principal fuente de asistencia en materia
de integracion comercial regional.? Sin embargo, menos del 10% de los encuestados estuvieron de acuerdo con la
afirmacion de que el apoyo a los programas comerciales regionales habia aumentado significativamente desde 2005,
y menos de la mitad indicaron que habfa aumentado ligeramente. Esto puede llevar a pensar que existe una demanda
de asistencia regional no satisfecha.

Aunque los sectores prioritarios de la cooperacion regional mencionados por los paises receptores fueron
similares a los mencionados por los donantes, al parecer los paises receptores consideraban que el apoyo prestado
por los donantes no se ajustaba a sus estrategias; solo un 10% afirmé que el apoyo estaba en consonancia con sus
estrategias y dos terceras partes declararon que la coincidencia era moderada. Asimismo, dos terceras partes de los
paises indicaron que no habian solicitado ayuda en relacién con las iniciativas de la UA. Entre la dificultades mas
importantes para llevar a cabo las estrategias comerciales regionales y/o sectoriales se sefalo la falta de aplicacién de
las estrategias por parte de los paises asociados de la region (lo que pone de relieve los problemas vinculados a los
bienes publicos regionales) y la limitada capacidad de los ministerios encargados de la aplicacion.

Las evaluaciones de los programas arrojaron resultados similares a los de la encuesta efectuada entre los
donantes: entre los principales logros mencionados figuraban el aumento del crecimiento econémico y el comercio
y la reduccion de la pobreza. Sin embargo, en las evaluaciones también se menciond entre los logros importantes
el incremento de los fondos regionales de ayuda para el comercio. La mitad de los encuestados dijo que, gracias a
ello, la ayuda para el comercio a nivel regional habia aumentado, mientras que entre los donantes menos del 20%
consideraba que era asi.

En suma, aunque la cooperacion regional puede constituir un importante estimulo para el comercio regional
en Africa, como se ha sefialado en el presente capitulo, para obtener resultados, es necesario contar con politicas
encaminadas a apoyar el desarrollo de la infraestructura fisica y no fisica y otras politicas complementarias. Es por ello
que muchos de los intentos de cooperacion econémica formal adn no han tenido repercusiones importantes en la
integracion regional. Por consiguiente, la ayuda para el comercio a nivel regional es particularmente eficaz para crear
un entorno mas propicio para las cadenas de valor. Las encuestas llevadas a cabo por la OMC, la UA'y la CEPA en 2013
indican que la ayuda para el comercio a nivel regional ha sido eficaz, pero que aun queda mucho por hacer.
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El Caribe: utilizacién de la ayuda para el comercio a nivel regional para promover la integracion

La Comunidad del Caribe (CARICOM) es una organizacion integrada por 15 Estados miembros y territorios
dependientes. El Caribe tiene una larga tradicién de cooperacion econémica. La Comunidad y Mercado Comun del
Caribe (1973) paso a ser el Mercado y Economia Unicos de la CARICOM, que fue establecido en 2006. Aunque se trata
de una subregion pequena que cuenta con apenas 17 millones de habitantes, sus objetivos en materia de integracion
han sido ambiciosos: el Mercado y Economia Unicos de la CARICOM es, fundamentalmente, un mercado unificado
con un arancel exterior comun en que las mercancias, los servicios, los trabajadores y el capital circulan libremente.”
La CARICOM, junto a la Republica Dominicana, estd vinculada a la UE a través de un acuerdo de asociacion econdmica
que entré en vigor en 2013,y a los Estados Unidos a través de un ALC especial (la Iniciativa de la Cuenca del Caribe).

La CARICOM ha utilizado activamente la ayuda para el comercio para fomentar la integracion regional y fortalecer
la cooperacién. En diciembre de 2012 emprendio la Estrategia Regional de Ayuda para el Comercio de la Comunidad
del Caribe 2013-2015 (CARICOM, 2012), en que se establecen las prioridades y los objetivos en materia de ayuda para
el comercio a nivel regional para ese periodo. En el documento se indica que, a pesar de las mejores intenciones de la
Comunidad en materia de cooperacion econdmica, el nivel de interaccion econdmica dentro de la region es menos
de un 50% de lo que podria (y deberia) ser. En el documento se observa asimismo que “los esfuerzos de la Regién por
promover el crecimiento econdmico a través del comercio se han visto entorpecidos por unainfraestructura econémica
deficiente, un nivel de competitividad bajo y decreciente, instituciones débiles, sistemas de produccion fragmentados
y capacidad de produccién limitada”, es decir, muchos de los obstaculos mencionados precedentemente que pueden
ser superados mediante una ayuda para el comercio debidamente orientada. De hecho, la utilizacién de la ayuda para
el comercio a nivel regional a fin de aumentar el valor afadido de la produccion es una de las prioridades principales
de la Estrategia.

¢Cuales son los principales desafios mencionados por los asociados?

En sus respuestas a la encuesta de seguimiento llevada a cabo por la OCDE y la OMC en 2011 las organizaciones
regionales indicaron cudles eran, a su juicio, los obstéculos mas importantes al comercio, tanto a nivel intrarregional
comoextrarregional.Enelcuadro4.1 seresumenlos resultados de laencuesta. En general,los encuestados consideraban
que los obstaculos més importantes para el comercio intrarregional y extrarregional eran la falta de competitividad,
la diversificacion limitada de las exportaciones y la falta de enlaces de transporte adecuados, que se aplicaban en
buena medida a las dos categorias de comercio. Todas las regiones tropezaban con problemas en relacion con la
infraestructura fisica y no fisica; la financiacién del comercio vy la diversificacion limitada de las exportaciones también
constituian importantes limitaciones en varias regiones. Los encuestados también mencionaban frecuentemente las
cuestiones relativas a las normas y la conformidad con las normas, especialmente en relacién con el comercio exterior
de la mayoria de las organizaciones subregionales africanas y de la CARICOM.

Ademas, de las respuestas se desprende que hay diferencias de apreciacién incluso entre las organizaciones
de una misma region. Por ejemplo, las respuestas de las tres comunidades econdémicas regionales cuyos miembros
son Estados del Africa occidental a las preguntas relativas a los principales obstaculos al comercio intrarregional
son bastante diferentes. El entorno reglamentario fue mencionado entre los principales obstaculos al comercio
intrarregional por la CEDEAO y entre los principales obstaculos al comercio exterior por el Organismo de coordinacion
de transporte de transito del corredor norte (TTCA-NC), pero no por la Comunidad del Africa Meridional para el
Desarrollo (SADC) (ni por la Organizacion de los Estados del Caribe Oriental (OECO)). El acceso limitado a la financiacion
del comercio constitufa un obstaculo importante al comercio intrarregional para la SADC y para la OECO, que también
la consideraba un obstdculo importante para el comercio exterior. Todos los encuestados, excepto la CEDEAQ,
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Cuadro 4.1 Resena de los obstaculos al comercio intrarregional y extrarregional

Organizacion regional

CARICOM

Comunidad de Estados
Sahelosaharianos (CEN-SAD)

CEDEAO

OECO

SADC

Organismo de coordinacion
de transporte de transito
del corredor norte
(TTCA-NC)

Restricciones mas importantes al
comercio intrarregional

B Competitividad

B Diversificacion limitada
de las exportaciones

B Escasa demanda regional
B Competitividad

MW Diversificacion limitada
de las exportaciones

B Entorno reglamentario para
la actividad comercial

B Enlaces de transporte inadecuados
B Costo de los servicios de transporte

W Acceso limitado a la financiacion
del comercio

B Competitividad
B Enlaces de transporte inadecuados

W Acceso limitado a la financiacion
del comercio

B Conformidad con normas

B Escasa demanda regional
B Competitividad

M Diversificacion limitada
de las exportaciones

B Enlaces de transporte inadecuados
B Trdmites aduaneros y fronterizos
B Restricciones informales

B Competitividad

B Entorno reglamentario para
la actividad comercial

B Enlaces de transporte inadecuados
B Conformidad con normas

B Trdmites aduaneros y fronterizos

B Restricciones informales

Fuente: Cuestionario 2011 de la OCDE y la OMC, www.aid4trade.org

Restricciones mas importantes
al comercio extrarregional

B Competitividad

W Diversificacion limitada
de las exportaciones

Enlaces de transporte inadecuados
Conformidad con las normas

Escasa demanda regional
Competitividad

Costo de exportar

Competitividad

Diversificacion limitada
de las exportaciones

B Conformidad con las normas

B Competitividad

B Conexiones de transporte
insuficientes

W Acceso limitado a la financiacion
del comercio

W Conformidad con normas

B Competitividad

B Diversificacion limitada de las
exportaciones

B Costo de exportar
W Trdmites aduaneros y fronterizos
W Restricciones informales

B Competitividad

B Diversificacién limitada
de las exportaciones

B Enlaces de transporte inadecuados
B Costo de exportar

B Acceso limitado a la financiacion
del comercio

B Conformidad con normas
B Trdmites aduaneros y fronterizos
B Restricciones informales
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asignaron gran importancia a la competitividad. El costo de los servicios de transporte era considerado un obstaculo
importante por la CEDEAQ, pero no por otras organizaciones regionales. Resulta dificil explicar esas diferencias de
opinién, aunque tal vez se trate de un problema de interpretacion (por ejemplo, el costo de los servicios de transporte
hace aumentar los costos y reduce la competitividad).

En cualquier caso, segun las respuestas al cuestionario, los obstéculos més importantes al comercio intrarregional
y extrarregional guardan relacion con las politicas relacionadas con el comercio, la facilitacion del comercio, la
financiacion del comercio, los enlaces de transporte, la diversificacion limitada de las exportaciones y una demanda
regional baja. Como se desprende claramente de las encuestas llevadas a cabo por la OMC, la UAy la CEPA en 2013, asf
como de los relatos de experiencias regionales (que se examinan mas adelante en el presente capitulo), la ayuda para
el comercio a nivel regional ha demostrado ser un instrumento eficaz para superar todos estos problemas, excepto la
financiacion del comercio.

LA AYUDA PARA EL COMERCIO A NIVEL REGIONAL ES UN EFICIENTE CATALIZADOR DE LAS
CADENAS DE VALOR

Para que las economias en desarrollo puedan obtener los beneficios que reportan la integracion y la cooperacion
regionales, deben corregir diversas deficiencias y limitaciones del mercado. En ese dmbito la ayuda para el comercio a
nivel multinacional y regional puede desempenar un papel importante. Como se desprende claramente de los relatos
de experiencias sobre la ayuda para el comercio a nivel regional (OCDE/OMC, 2011) y de las encuestas realizadas por
la OMC, la UA y la CEPA en 2013, la ayuda para el comercio regional estd abordando de forma eficiente y eficaz los
obstaculos que impiden una mayor integracion bilateral y regional en muchas esferas, en el contexto de acuerdos
regionales formales o por otros medios.

Laayuda para el comercio a nivel regional puede ser una forma eficaz en funcion del costo de apoyar la integracion
y la cooperacion regionales. Se trata de una esfera clave en la que los pafses donantes y los paises receptores pueden
optimizar el uso de sus recursos. Cabe, pues, preguntarse en qué medida los paises receptores y los paises donantes
han respondido hasta ahora a la necesidad evidente de ayuda para el comercio regional. ;Cémo ha evolucionado
la ayuda para el comercio a nivel regional en lo que se refiere al crecimiento de las corrientes agregadas? ;Cémo se
comparan estas corrientes con el total de las corrientes de ayuda para el comercio? jQué sectores estan recibiendo la
mayor proporcion de la ayuda para el comercio a nivel regional? Y, por ultimo, jexisten diferencias importantes entre
una region y otra en la distribucién de las corrientes de ayuda para el comercio a nivel regional?

En el capitulo 2 se sefiald que el nivel de los compromisos en materia de ayuda para el comercio seguia siendo
considerable en comparacion con el correspondiente al periodo de referencia (2002 2005), si bien habia disminuido
mas recientemente, al igual que el nivel de la asistencia para el desarrollo en general. Durante este dificil periodo,
la ayuda para el comercio ha evolucionado de manera bastante positiva, si bien, como era tal vez inevitable, ha
experimentado una reduccion. Este hecho pone de relieve la importancia de velar por que la ayuda para el comercio
sea lo mas eficiente y eficaz posible. En el resto de la presente seccién se examina la evoluciéon de la ayuda para el
comercio a nivel multinacional y regional por sectores. En la siguiente seccion se relatan experiencias con la ayuda
para el comercio a nivel regional. Esas experiencias ilustran la manera en que la ayuda para el comercio a nivel regional
puede servir para apoyar el proceso de cooperacion econémica.
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Evolucion de las corrientes regionales de ayuda para el comercio

En el capitulo 2 se resefid en detalle la evolucion de las corrientes totales de ayuda para el comercio en el
contexto de las corrientes agregadas de asistencia oficial para el desarrollo. La ayuda para el comercio a nivel regional
y subregional -como se define en el Sistema de Notificacién por parte de los Paises Acreedores de la OCDE (SNPA)-
representa una proporcion relativamente pequefna del total de las corrientes de ayuda para el comercio, pero ha
estado aumentando. En 2006, la cuantia de los desembolsos totales por concepto de ayuda para el comercio a nivel
regional y subregional ascendia a 2.600 millones de dolares EE.UU,; en 2011 esa cuantia habfa aumentado a 6.200
millones de dolares EE.UU. Por lo tanto, la proporcion de la ayuda para el comercio a nivel regional y subregional en el
total de la ayuda para el comercio aumenté de aproximadamente el 12% en 2006 al 19% en 2011. Durante el periodo
2006-2011, el total de las corrientes de ayuda para el comercio aumentd en un 50%, mientras que la ayuda para el
comercio a nivel regional y subregional aumentd 2,5 veces.

En el dmbito sectorial hay importantes diferencias entre las corrientes de ayuda para el comercio a nivel
regional y subregional y la ayuda para el comercio total. Desde 2006, la creacion de capacidad productiva ha sido
sistemdticamente el componente mas importante de la ayuda para el comercio a nivel regional y subregional
(grafico 4.1). La proporcion de los desembolsos destinados a este sector se mantuvo relativamente estable durante
el perfodo 2006-2009 (entre el 69% y el 74%). No obstante, entre 2009 y 2011 la ayuda para la creacion de capacidad
productiva disminuyd en un 7%, principalmente en favor de la infraestructura econdmica y, en menor medida, de la
politica y reglamentacion comerciales (grafico 4.1).

Grafico 4.1 Programas regionales y mundiales por categoria (desembolsos)
(Proporcion y valor total)
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- Ajuste relacionado con el COMENCI0 e 10tal de la ayuda a nivel regional y subregional

Fuente: Base de datos del Sistema de Notificacion por parte de los Paises Acreedores de la OCDE. htto.//stats.oecd.ora/index.aspx?DataSetCode=CRS1
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Gréfico 4.2 Distribucién geografica de los programas regionales y mundiales (desembolsos)
(Proporcién y valor total)
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Fuente: Base de datos del Sistema de Notificacion por parte de los Paises Acreedores de la OCDE, http://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=CRS1

En el gréfico 4.2 figuran los datos agregados de la ayuda para el comercio total y por region y subregion (Africa,
Asia, América, Europa, Oceanfa) y una categorfa ‘mundial (multirregional)”. La distribucién de los desembolsos por
concepto de ayuda para el comercio entre las categorias mundial y por region y subregion varfa considerablemente,
como cabia esperar dada la naturaleza de las corrientes regionales y subregionales. La categorfa mundial es la mas
voluminosa y abarca proyectos relacionados con la cooperaciéon Sur-Sur, que ha adquirido creciente importancia en
anos recientes, asi como las corrientes multinacionales de ayuda para el comercio asignadas a paises con necesidades
similares, independientemente de su ubicacién geogréfica.

A nivel regional y subregional, la proporcion de los desembolsos por concepto de ayuda para el comercio
destinados a Africa es aproximadamente cuatro veces superior a la correspondiente a Asia; si se excluyen los
desembolsos mundiales, la proporcién correspondiente a Africa practicamente se ha duplicado (del 31% en 2006
al 61% en 2011), mientras que en el mismo periodo la proporcién correspondiente a Asia ha disminuido en méas de
la mitad (del 32% al 14%). Estos datos reflejan, sin duda, la gran prioridad que los dirigentes africanos asignan a la
integracion regional.

En suma, la proporcion de las corrientes regionales y subregionales de ayuda para el comercio ha aumentado
desde 2006, a pesar de una ligerisima disminucion de la cuantia en dolares de las corrientes totales y regionales (de
6.300 millones de ddlares EE.UU. en 2010 a 6.200 millones de ddélares EE.UU. en 2011). No obstante, el volumen de la
ayuda para el comercio a nivel regional sigue siendo relativamente pequefio, especialmente si se tiene en cuenta su
potencial, del que ya se ha hablado, y su probada eficacia, de que trata la siguiente seccion.

Aunque la composicién de estas corrientes ha variado en cierta medida a lo largo del tiempo, la “creaciéon de
capacidad productiva”y la “infraestructura econémica” han sido sisteméaticamente las categorias preponderantes de
las corrientes a nivel regional. Los estudios sobre los obstaculos fundamentales al comercio indican que ese predominio
estd justificado, y los relatos de experiencias que se examinan a continuacion son ejemplos de varios proyectos que
tuvieron éxito. No obstante, la facilitacion del comercio, la aplicacion de politicas de ajuste mas eficientes y practicas y
la facilitacion del cambio estructural tienen cada vez més importancia para el éxito de las estrategias de desarrollo en
general y para la cooperacion e integracion regionales en particular. Por consiguiente, estas esferas podrian ocupar un
lugar preponderante en los futuros programas de ayuda para el comercio a nivel regional.
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RELATOS DE EXPERIENCIAS EN QUE LA AYUDA PARA EL COMERCIO A NIVEL REGIONAL FUE
UTILIZADA PARA PROMOVER LAS CADENAS DE VALORS

De las secciones precedentes se desprende claramente que la ayuda para el comercio a nivel regional constituye
un instrumento eficaz para reducir los obstaculos a la creacién y expansion de las redes de produccién vy facilitar la
participacion en las cadenas de valor. Sin embargo, para cosechar los beneficios que puede reportar la ayuda para
el comercio a nivel regional se requiere una planificacion eficaz del desarrollo que incorpore de manera efectiva
los proyectos regionales en los programas nacionales de desarrollo. Y he ahf el meollo del problema, ya que a los
gobiernos nacionales a menudo les resulta dificil asignar sus escasos recursos financieros a proyectos con importantes
externalidades y que no reportan beneficios exclusivamente en el plano nacional. Es por ello que en la Iniciativa de
Ayuda para el Comercio se ha centrado la atencion en buena medida en el dambito nacional y que los instrumentos en
apoyo de los programas multinacionales y regionales estan menos desarrollados. Dada la disminucion de los recursos
por concepto de AOD a nivel mundial, el incremento de la ayuda para el comercio a nivel regional plantea numerosos
desafios. Sin embargo, el andlisis precedente confirma claramente la tesis de que el aumento de la ayuda para el
comercio a nivel regional reportard abundantes beneficios; debidamente orientada, la ayuda para el comercio puede
ayudar considerablemente a las empresas de los paises en desarrollo sirviendo de plataforma para su integracion en
las redes de produccion internacionales, la integracion regional y la competitividad en el dmbito mundial.

Existen abundantes pruebas de que es asi. En julio de 2010, la OCDE y la OMC, como parte de los preparativos
el Examen Global de la Ayuda para el Comercio de 2011 (OCDE/OMC, 2011), pidieron a las partes interesadas que
proporcionaran relatos de sus experiencias. Un 10% de los relatos presentados podrian clasificarse como proyectos de
ayuda para el comercio a nivel multinacional o regional -porcentaje ligeramente inferior al que representa la ayuda para el
comercio a nivel regional en el total de las corrientes de ayuda para el comercio-. A continuacion se resumen algunos de
los principales relatos y otros proyectos pertinentes para ilustrar la forma en que la ayuda para el comercio a nivel regional
puede contribuir a desarrollar redes de produccion, asi como a aumentar la participacion en las cadenas de valor.

Clasificacion de los relatos de experiencias a nivel regional

A fin de organizar de manera sistematica los relatos de experiencias, se han clasificado los proyectos en las
siguientes categorfas: infraestructura econdémica, facilitacion del comercio, politicas relacionadas con el comercio,
creacion de capacidad productiva y promocion de las cadenas de valor. Cabe observar, no obstante, que ello se ha
hecho por una cuestion de conveniencia, y no sobre la base de una prioridad u objetivo de orden econdmico. De
hecho, muchos proyectos encuadrarian facilmente en mas de una categoria, y todos los proyectos que se describen a
continuaciéon han ayudado de manera importante a superar algunos de los obstaculos fundamentales a la integracion
y la creacion de redes de produccién a nivel regional.

Infraestructura econémica

Como se sefald precedentemente, una infraestructura econémica insuficiente es uno de los obstaculos
fundamentales con que tropiezan las economias emergentes y en desarrollo, en particular las de los paises de ingresos
bajos, para la integracién econémica y la creacion de cadenas de valor a nivel regional. De los relatos de experiencias se
desprende claramente que la ayuda para el comercio a nivel regional destinada a proyectos y programas encaminados
a crear infraestructura econdmica depende inevitablemente de que exista una estrecha coordinacién plurinacional. La
coordinacion plurinacional da lugar a una verdadera red de organismos publicos y partes interesadas externas cuyas
relaciones deben ser gestionadas con cuidado, teniendo en cuenta la necesidad de lograr un equilibrio adecuado entre
los intereses politicos y econdmicos individuales. Con un ndmero tan grande de partes interesadas resulta dificil cobrar
impulso y mantenerlo, y es tanto mayor la importancia de lograr un compromiso y un apoyo politicos de alto nivel.
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Para asegurar la gestion eficaz y la sostenibilidad futura de los proyectos de infraestructura econémica, asf como
para aprovechar plenamente los beneficios que puede reportar la eliminacién de los obstaculos, el establecimiento
de corredores de transporte esenciales y el fortalecimiento de las redes de tecnologia de la informacion vy las
comunicaciones (medidas indispensables para promover la creacion de redes de produccion y avanzar en las
cadenas de valor), es necesario disponer de algun tipo de financiacion continuada que vaya acompanada de medidas
encaminadas a crear capacidad.

El Programa estratégico de desarrollo econémico del corredor de Nacala, que es financiado por el Organismo Japonés
de Cooperacion Internacional (JICA) en estrecha colaboracién con el Gobierno de Mozambique, tiene por principal
objetivo formular estrategias de desarrollo que sirvan para orientar un desarrollo e inversién apropiados. También
podria tener efectos positivos en las cadenas de valor y en la creacion de valor afiadido en la region a través de los
servicios prestados a las empresas.” El corredor de Nacala ha sido histéricamente un importante corredor de transito
del Africa Sudoriental, pero su uso se vio interrumpido por la guerra civil de Mozambique, que terminé en 1992.
El corredor, cuya infraestructura se encontraba en ruinas, se convirtié en una prioridad importante de los donantes
internacionales. El programa tiene por objeto formular una estrategia de desarrollo integrada para el corredor de Nacala
y un marco de planificacién eficaz. Para ello se ha sequido un enfoque regional (que abarca regiones de Mozambique
y conexiones con pafses vecinos (Malawi, Tanzanifa y Zambia)), asi como sectorial (el programa abarca los sectores
de la logistica, el turismo, la minerfa, la industria, la silvicultura, la agricultura, los recursos hidricos, la electricidad,
las comunicaciones, la infraestructura social y la infraestructura de transporte), lo que permite asignar prioridades y
formular los proyectos de manera integrada. Mediante el programa se han mejorado las bases de datos disponibles en
esferas que guardan relacion con el desarrollo social y la actividad comercial, se han examinado planes de desarrollo,
se han establecido prioridades respecto de los proyectos de desarrollo y las inversiones publicas y privadas, y se han
analizado las limitaciones en materia de capacidad e identificado los obstaculos al desarrollo del corredor de Nacala
con el objeto de orientar la seleccion y planificacion de los proyectos.

El Programa de Cooperacién Econdmica Regional de Asia Central (CAREC), que se puso en marcha en 2001y que
cuenta con la participacion de diez paises del Asia Central (incluida China) y el apoyo de seis instituciones multilaterales,
tiene por objeto promover el desarrollo econémico mediante la cooperacion regional.® En el marco del programa se
estan ejecutando proyectos regionales en materia de transporte, desarrollo de corredores econdmicos, facilitacion del
comercio, energia y politica comercial; hasta la fecha se ha ejecutado un total de 140 proyectos, por valor de 21.000
millones de délares EE.UU. Puede decirse que, hasta el momento, los mayores beneficios se han obtenido en las
esferas de la mejora de la conectividad, lo que ha permitido reducir el costo de las transacciones comerciales a nivel
nacional y en toda la regién del CAREC, y el fomento del comercio.”

Facilitacion del comercio

Como se sefala en otra parte del presente capitulo, la facilitacion del comercio tiene importantes consecuencias
para la creacion de redes de produccion. Los representantes del sector privado suelen alegar que la reduccién del costo
de la integracion econémica mediante la facilitacion del comercio es indispensable para crear redes de produccion e
impulsar el comercio internacional, asi como para asegurar que el aumento de la eficiencia de la infraestructura fisica
redunde en menores costos. La ayuda para el comercio a nivel regional puede desempenar una funcion catalizadora
cuando se trata de reducir esa clase de obstaculos a los intercambios comerciales.

Diversas iniciativas de facilitacion del comercio emprendidas en el marco del APEC ofrecen excelentes ejemplos
de la forma en que la cooperacion regional puede reducir el costo de la interaccion econdmica y promover las
cadenas de valor® Durante el periodo 2002-2010, las economias del APEC consiguieron reducir en un 10% el costo
de las transacciones de empresas de toda la region mediante dos planes de accion para la facilitacién del comercio.
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Ademés, se ha puesto en ejecuciéon un plan de accién para el establecimiento de un sistema de ventanilla aduanera
Unica (en 2007), y se ha creado una pagina Web del APEC con informacion sobre aranceles y normas de origen
("WebTR"). También se ha emitido una Tarjeta para Viajes de Negocios del APEC que permite viajar sin necesidad de
obtener un visado y da acceso a vias de despacho rdpido en los aeropuertos, lo que permite reducir el costo de los
viajes de negocios.

En América, el Acuerdo de Libre Comercio entre los Estados Unidos, América Central y la Republica Dominicana
ha puesto de relieve laimportancia de la facilitacion del comercio; en 2011 los Ministros de paises de la region pusieron
en marcha la Iniciativa de facilitacion del comercio a fin de identificar los principales obstaculos que se interponian
a los intercambios econdmicos en la region.® Las tres esferas principales seleccionadas fueron los procedimientos
aduaneros y de facilitacion del comercio; la logistica y la cadena de suministro; y las normas técnicas (incluidas las
medidas sanitarias y fitosanitarias). Las encuestas realizadas entre las partes interesadas revelaron que las cuestiones
que requerfan una mayor atencion eran la administracion aduanera, incluida la gestion del riesgo; la logistica vy la
infraestructura conexa; la necesidad de una gestion integrada de las fronteras; y el exceso de trdmites burocraticos
en las fronteras. Esa clase de cooperacion regional resulta eficaz para ayudar a una region a determinar cudles son los
principales retos en materia de integracion regional y establecer un orden de prioridad para atender a ellos.

Ademas, en el marco del Sistema de Transito Internacional de Mercancias, que puso en marcha el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) en 2008, se cred un documento electrénico Unico con el objeto de simplificar y
armonizar los trdmites aduaneros en El Amatillo, localidad situada en la frontera entre El Salvador y Honduras, por la
que pasa el mayor volumen de comercio de América Central.

Otro de los proyectos relacionados con la facilitacion del comercio y la reduccién de los costos ha sido llevado
a cabo por Trademark Southern Africa (TMSA). En Chirundu, el primer puesto fronterizo de ventanilla Unica de Africa
en el Corredor Norte-Sur, las mejoras resultantes de la facilitacion del comercio han consistido en una reduccion del
costo del transito para el sector privado y un aumento de la recaudacion publica de impuestos. Entre junio de 2010
y junio de 2012, el tiempo necesario para cruzar la frontera disminuyd en un 36% -a 25 horas por término medio-;
durante ese mismo periodo, el volumen del trafico en el puesto fronterizo se intensificé considerablemente, con un
incremento del 65% en el nimero de vehiculos. Como resultado de la disminucién del tiempo necesario para cruzar
la frontera, hacia mediados de 2012, el sector privado economizaba unos 20 millones de ddélares EE.UU. por mes por
término medio. Ademas, entre 2009 y 2012 los ingresos del Gobierno de Zambia generados por el impuesto sobre
el comercio se duplicaron, sin que se hubiesen modificado las tasas impositivas, gracias a la mayor eficiencia de las
operaciones aduaneras.

Politicas relacionadas con el comercio

Como se indicd mas arriba, la politica y la reglamentacion comerciales constituyen una categoria relativamente
pequefa en comparacion con la infraestructura econémica y la creacion de capacidad productiva. Esta categoria
incluye proyectos relacionados con la politica comercial y la gestion administrativa; la facilitacion del comercio; los
acuerdos comerciales regionales; las negociaciones comerciales multilaterales; la educacion y la capacitacion en
materia de comercio; y la politica de turismo y la gestion administrativa.?® Asi pues, este sector abarca parte de la
infraestructura no fisica destinada a la cooperacion e integracion regionales. No obstante, en las encuestas realizadas
por la OCDE y la OMCy por la OMC, la UA 'y la CEPA examinadas mas arriba se insiste en la importancia de mejorar las
politicas relacionadas con el comercio a fin de impulsar la integracion regional y la competitividad.
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Por lo tanto, la ayuda para el comercio regional en la esfera de la politica y la reglamentacién comerciales puede
serimportante para facilitar la integracion intrarregional y crear capacidad no fisica en los organismos publicos. Aunque
actualmente la cuantia de la ayuda para el comercio a nivel regional que se asigna a la politica y la reglamentacion
comerciales no es elevada, muy bien podria serlo en el futuro, especialmente si surgen nuevos tipos de acuerdos
comerciales regionales (como el ALC panafricano y la RCEP mencionados precedentemente). Ademds, los beneficios
que puede reportar una mayor facilitacion del comercio a nivel multinacional y regional hardn que esta esfera resulte
cada vez mas interesante para las corrientes de ayuda para el comercio.

El Fondo Fiduciario Caribefio de Ayuda para el Comercio y la Integracion Regional (CARTFund): Mecanismo de
prestacion de ayuda a CARICOM y CARIFORUM en el marco de la iniciativa de Ayuda para el Comercio, es un programa
que comenzo a ejecutarse en 2009, cuenta con el apoyo del Reino Unido y es administrado por la CARICOM vy el
CARIFORUM. Se trata de un mecanismo basado en la demanda cuyo objetivo es apoyar la aplicacion en el Caribe
de los acuerdos de asociacion econdmica concertados por Europa y el Mercado y Economia Unicos de la CARICOM.
Hasta 2011 se habian aprobado 18 proyectos en ocho Estados del CARIFORUM (cinco proyectos regionales y 13
proyectos nacionales) que representaban aproximadamente el 70% de los fondos disponibles, y la demanda superaba
los recursos disponibles. La creacién de este Fondo es digna de mencidn, ya que se trata de un verdadero esfuerzo
conjunto de los donantes y las organizaciones regionales beneficiarias.

Segun los estudios econdmicos en la materia (por ejemplo, Park y Lippoldt, 2008), es evidente que existe un
vinculo entre la IED, la proteccion de los derechos de propiedad intelectual y el avance en las cadenas de valor. Sin
embargo, a menudo se pone en tela de juicio la conveniencia de proteger los derechos de propiedad intelectual,
lo que a veces ha llevado a adoptar politicas que han reducido las posibilidades de atraer redes regionales de
produccion. El objetivo de la Estrategia de exportacion del Caribe para la recuperacion de plusvalias relacionadas
con la propiedad intelectual, patrocinada por la Organizacion de Estados Americanos (OEA), es lograr que los agentes
nacionales y regionales tomen conciencia de que la aplicacién de estrategias en materia de propiedad intelectual
puede incrementar los ingresos de exportacion. La clave del éxito del programa reside en que los interesados a nivel
nacional y regional participen en la seleccion de los productos; que se incluya al sector privado en el proceso y en
el médulo de capacitaciéon; que se organicen secuencialmente las etapas del programa; y que se formule de manera
definitiva la metodologia que se podra utilizar en el Caribe y en otras regiones para prestar apoyo a otros productos.

La falta de armonizaciéon de las politicas en materia de normas y conformidad también puede entorpecer
el funcionamiento de las redes regionales de produccién. El proyecto de “Establecimiento de una infraestructura
regional de la calidad en la Comunidad del Africa Oriental’, que es financiado por Alemania, tiene por objeto mejorar
la infraestructura regional de la calidad en el Africa Oriental mediante la normalizacion, la garantia de la calidad, la
acreditacion y los ensayos. La ejecucion del proyecto, que tiene una duracion de nueve afos (2004-2013), comenzd
con el establecimiento de una infraestructura regional de la calidad compatible con las prescripciones de la OMC.
En 2007 la Comunidad del Africa Oriental (CAO) aprob¢ la Ley de normalizacion, calidad, metrologia y ensayos, por
la que se establecid un marco para la armonizacion de las normas y la coordinacion de las actividades. Partiendo
practicamente de la nada, se cred un sistema regional de infraestructura de la calidad que abarcé la armonizacion
de 1.100 normas, que aun no han sido plenamente adoptadas en el dmbito nacional; se formé un grupo de asesores
capacitados para la acreditacion de laboratorios médicos, de pruebas y de calibracion, y en 2009 se establecio la Junta
de Acreditacion del Africa Oriental; se desarrollé capacidad para la armonizacién regional de los procedimientos de
inspeccion y la certificacion de productos; y se introdujeron mejoras en los laboratorios de metrologia de todos los
paises de la CAO.
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El sistema de notificacion y solucién de diferencias en materia de obstdculos no arancelarios del Foro
Tripartito COMESA-CAO-SADC es un programa con base en la Web al que pueden acceder todos los comerciantes
usando teléfonos maviles. Ademas, el sistema ha sido incorporado plenamente en las estructuras y los enfoques
institucionales de la comunidad econdmica regional, los gobiernos nacionales y el sector privado. A finales de marzo
de 2013 se habia resuelto el 73% de las reclamaciones relacionadas con obstéaculos no arancelarios, a menudo en el
plazo de dias o semanas en comparacién con los meses o incluso afos que ese proceso demoraba en el pasado. Las
reclamaciones frecuentemente guardan relacion con los prolongados y costosos tramites aduaneros en toda la region
del Foro Tripartito; la aplicacion de las normas de origen; el elevado costo de los peajes que deben pagar los usuarios
de las carreteras; y problemas en relacion con la aplicacién de las medidas sanitarias y fitosanitarias. Al eliminarse la
disposicion por la que se prohibfa a autobuses y vehiculos pesados pasar por el puesto fronterizo de Kariba, se ha
intensificado el comercio en pequena escala, ha aumentado el volumen del comercio transfronterizo, ha disminuido
el tiempo de viaje y el tiempo de transito y han aumentado el empleo y la capacidad de despacho de mercancias.

La creacion de capacidad productiva

De los relatos de experiencias se desprende claramente que la participacion del sector privado en la creacion
de capacidad productiva a nivel regional y la movilizacién de ese sector con tal fin plantean un reto fundamental que
requiere constante atencion.?’ Sin embargo, el sector privado cumple una funcién central en la integracion y las redes
de produccion internacionales y regionales. Los proyectos regionales de ayuda para el comercio permiten abordar
de forma bastante eficaz algunas de las mayores dificultades a las que se enfrenta el sector privado en las regiones
en desarrollo.

Por ejemplo, en el marco de la Fase Il (Componente de Exportaciones del Caribe) del Programa de desarrollo
del comercio y del sector privado del Caribe, que es patrocinado por la UE, se aportaron fondos al Organismo de
Desarrollo de las Exportaciones del Caribe (CARIBEXPORT), -organismo regional de promocion de las exportaciones
y el comercio- a fin de prestar apoyo al sector privado en relacion con la firma del Acuerdo de Asociacion Econémica
CARIFORUM-UE. El programa tiene por objeto ayudar a reforzar la capacidad de exportaciéon de la region mediante
una utilizacién mas eficaz de las organizaciones regionales. Con tal fin, se considerd que la participacién del Organismo
de Desarrollo de las Exportaciones del Caribe en calidad de asociado era indispensable para el éxito del programa, ya
que se trataba de una organizacion regional establecida antes de que existiera el programa que mantenia importantes
vinculos de asociacion con participantes de los sectores publico y privado en el &mbito regional.

Un ejemplo interesante de una economia en desarrollo mas avanzada que ha compartido sus experiencias a
fin de promover las mejores practicas en el dmbito regional es el programa de fortalecimiento del sistema sanitario
oficial para productos agricolas de exportacion en los Estados Miembros de la CARICOM, patrocinado por la OEA. El
Gobierno de Chile, por conducto de la Secretarfa de la OEA, compartié con los paises de la CARICOM informacion
sobre normas y mejores practicas sanitarias y fitosanitarias. El éxito de este programa demuestra la eficacia de la
cooperacion Sur-Sur.

El Programa para la creacion de capacidad en materia de comercio en Africa (PACT), patrocinado por el Canadg,
es un proyecto ejecutado conjuntamente por el ITC, la Oficina de Facilitacion del Comercio del Canada y diversas
organizaciones africanas que tiene por objeto incrementar y diversificar las exportaciones en los paises receptores
africanos y desarrollar la capacidad de exportacién de las PYME. Mediante el programa se proporciond formacion
en materia de capacidad de exportacion y difusion de informacion sobre el mercado utilizando tecnologfa de la
informacion y las comunicaciones, asi como asesoramiento de expertos en capacidad del mercado y misiones de
acceso a los mercados. Gracias al programa, aumentaron las exportaciones a Europa y se dio acceso a los mercados de
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Europa y el Canadd a pequenos agricultores africanos. Ademas, el programa facilitd la introduccién en la UE, el Canada
y los Estados Unidos de la marca Design Africa de decoracion de interiores y la exportacion de productos de esa marca
a esos mercados. Mediante el proyecto Access!, para empresarias africanas que participan en el comercio internacional
se imparti¢ capacitacion en materia de exportaciéon y se proporciond asesoramiento a empresarias africanas.
Segun la informacion recibida, cuando menos 100 empresarias habian participado durante dos afios en seminarios
de preparacion para exportar celebrados en los cuatro paises iniciales y habfan sido seleccionadas para participar
en misiones comerciales y/o asistir a ferias comerciales. De ellas, entre el 50% y el 60% habfa establecido vinculos
comerciales con un distribuidor en el pais importador y un 20% habia recibido pedidos o estaban recibiéndolos.

Promocion de las cadenas de valor

Todos los relatos de experiencias considerados supra guardaban relacion directa o indirecta con la mejora de
las perspectivas de integracion en las cadenas de valor. Sin embargo, en varios de ellos también se indicaba que la
promocion de las cadenas de valor era el principal objetivo.

Asi, por ejemplo, en 2012 se emprendié, bajo la direccién de la CEDEAO, la Iniciativa de Promocién de las
Exportacionesy la Competitividad de las Empresas para el Comercio (EXPECT) a fin de desarrollar y promover cadenas
de valor con gran potencial de exportacion. La Iniciativa se emprendié con el objeto de lograr la aceptacion vy la
sostenibilidad del PACT Il (Programa para la creacion de capacidad en materia de comercio en Africa, Fase I) en la
region. En efecto, la Iniciativa apunta a establecer y fortalecer las estructuras y la capacidad necesarias a nivel técnico,
administrativo e institucional para facilitar la ejecucion del programa de desarrollo comercial de la region en la esfera
de las cadenas de valor. Hasta la fecha, mediante el proyecto se han obtenido los siguientes resultados: la Comisién
de la CEDEAO Yy el ICT/PACT Il contrajeron un importante compromiso financiero en relacién con el periodo 2011-2013
destinado a apoyar la aplicacion; la CEDEAO-10 elabord un plan de trabajo basado en los resultados para 2017; y se
llevd a cabo un andlisis de la cadena de valor del mango en el que participaron los sectores publicos y privados de
la region con el objeto de desarrollar una estrategia regional en el sector del mango, entre otras cosas. En 2011, se
amplio el alcance del programa para incluir la creacién de agrupaciones encargadas de aumentar la competitividad
de las PYME en las cadenas de valor del mango, el anacardo y el aceite de palma incluidas en el programa EXPECT; se
valido la estrategia regional para el mango a nivel nacional; se dio término al proceso en relacion con otro producto;
y se organizo el primer Foro de exportadores de la CEDEAO para examinar las prioridades en materia de desarrollo y
competitividad de las cadenas de valor de las exportaciones.
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CONCLUSIONES

Del andlisis precedente cabe sacar las siguientes conclusiones generales: las redes regionales de produccion se
estan convirtiendo en un factor cada vez méas importante del éxito de los programas comerciales de las economias
en desarrollo; ademas de permitir la obtencién de mejores resultados comerciales y generar muchos de los mismos
beneficios que reporta un entorno mas abierto para el comercio y la inversion, la participacion en redes regionales
de produccion puede servir para reducir la pobreza, aumentar el empleo, y, a la larga, ayudar a los paises a avanzar
en la cadena de valor; la cooperacién econdmica regional orientada hacia el exterior puede constituir una estrategia
eficaz para promover la integracion en las cadenas de valor y mejorar la integracion regional; y la ayuda para el
comercio a nivel regional puede facilitar la integracion y la creacién de cadenas de valor regionales. La creciente
proporcion que corresponde a la ayuda para el comercio a nivel regional en el total de las corrientes de ayuda para
el comercio y las respuestas a los cuestionarios de la OMC, la UA y la CEPA de 2013 indican que los asociados y los
donantes son cada vez mas conscientes de la eficacia de la ayuda para el comercio a nivel regional para el logro de
los objetivos de comercio y desarrollo.

En la publicacion de la OCDE y la OMC titulada La Ayuda para el Comercio en sintesis - 2009 se sefialaban las
importantes consecuencias que podian tener los proyectos de ayuda para el comercio a nivel regional, asi como
también los problemas que planteaban esos proyectos. En particular, en ese documento se describian dos importantes
retos que habrfa que afrontar en el futuro: la necesidad de mejorar la coordinacion en el ambito regional y la necesidad
de reforzar la capacidad humana e institucional. En cuanto al primero de esos retos, en el presente capitulo se han
identificado tres problemas principales en esa esfera: las deficiencias en la formulacion de solicitudes de Ayuda
para el Comercio a nivel regional; la falta de coherencia entre las prioridades nacionales y regionales; y la falta de
una coordinacion eficaz a nivel regional. En cuanto a la necesidad de reforzar la capacidad humana e institucional,
en el presente capitulo se ha indicado que la capacidad institucional y humana varfa considerablemente de una
organizacion de cooperacion econémica regional a otra, lo que puede afectar considerablemente a la capacidad de
absorcion de ayuda para el comercio a nivel regional. Ademds, la existencia de multiples mecanismos y organizaciones
de integracion regional con esferas de acciéon superpuestas puede dificultar el establecimiento de una relacion estable
entre donantes y receptores.

De las encuestas entre donantes y paises asociados llevadas a cabo en Africa por la OMC, la UA y la CEPA en 2013
y los relatos de experiencias examinados supra se desprende que desde 2009 se ha avanzado considerablemente
en lo que respecta a la formulacion de solicitudes de ayuda para el comercio a nivel regional y al fomento de una
cooperacion mas estrecha entre donantes y paises asociados, aunque todavia queda bastante por hacer. Una mayor
coherencia entre las prioridades nacionales y regionales sigue siendo uno de los desafios a mediano y largo plazo.
Otro de los desaffos a mediano vy largo plazo en relacién con el proceso de desarrollo es el fortalecimiento de la
capacidad humana e institucional. Por su parte, los donantes y las organizaciones regionales han desplegado, con éxito
considerable, importantes esfuerzos a fin de mitigar ese problema, y la tendencia hacia los acuerdos megarregionales,
especialmente en Asia y Africa, deberia reducir los problemas que se plantean como consecuencia de la superposicion
de las disposiciones.
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En cuantoalaexperienciaadquirida en relacion con los proyectos y programas regionales, resulta dificil generalizar
ya que sus objetivos, el contexto y las caracteristicas y el tamafo de los paises son muy diversos. No obstante, las
investigaciones y encuestas realizadas por la OCDE, la OMC y otras organizaciones internacionales permiten formular
las siguientes “recetas para lograr el éxito”:

B Para que un proyecto tenga éxito, es necesario asignar alta prioridad a lograr la aceptacion del
proyecto por las partes interesadas.

B En relacion con ese punto, es necesario que los interesados sean parte del proyecto a fin de
asegurarse de que el proyecto reciba apoyo durante toda su ejecucion. Esto es particularmente
importante en el caso de los proyectos de alcance regional y multinacional.

B Es necesario incorporar al disefio de los proyectos sistemas de vigilancia y evaluacion periédicas con
fines correctivos que permitan también efectuar comparaciones a nivel regional/nacional. El CAREC
constituye un ejemplo de la aplicacién de las mejores practicas en esta esfera.

B [ os proyectos deben tener objetivos claros y realistas. El calendario de ejecucion debe ser practico y
realista, aunque no excesivamente conservador. No obstante, también es necesario dotar al proyecto
de suficiente de flexibilidad para poder atender a imprevistos.

B Aunque cada proyecto persigue objetivos diferentes, la sostenibilidad debe ser una consideracion
importante en la mayoria de los proyectos, sobre todo en la categoria de la infraestructura
econémica.

B En los proyectos regionales de ayuda para el comercio, y particularmente en los sectores
relacionados con la infraestructura econémica y la creacion de capacidad productiva, es importante
involucrar al sector privado y otros asociados no gubernamentales, como se desprende claramente
de la encuesta llevada a cabo por la OMC, la UA'y la CEPA entre los asociados.

Aunque los proyectos regionales de ayuda para el comercio son, por naturaleza, complejos debido a la necesidad
de involucrar y coordinar a multiples gobiernos, sus diversos organismos y numerosas partes interesadas del sector
privado, constituyen un medio eficaz en funcion del costo de ayudar a los paises a alcanzar sus objetivos comerciales
y de desarrollo. En un periodo en que los presupuestos fiscales de los paises donantes son limitados, la ayuda para el
comercio a nivel regional constituye un excelente ejemplo de la forma de generar importantes beneficios con un nivel
de recursos determinado. ®
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NOTES

18.
19.

www.wto.org/spanish/tratop_s/region_s/region_s.htm.

Puede consultarse una lista de estos acuerdos, actualizada al 13 de enero de 2013, en www.wio.org/spanish/
tratop_s/region_s/region_s.htm.

Por "desplazamiento del comercio” se entiende la posibilidad de que las economias no asociadas desplacen sus
exportaciones hacia el pais miembro de un ALC con los aranceles mas bajos.

En los estudios sobre “aranceles endégenos” se ha elaborado un enfoque formal en relacion con esta realidad
cambiante.

Véase H. Kuroda, M. Kawai y R. Nangia (2007).

Los detalles relativos a las encuestas llevadas a cabo por la OMC, la UA y la CEPA en 2013 se examinan méas
adelante en la presente seccion.

Kimura y Obashi (2011) han examinado en detalle los estudios publicados sobre el tema.

Véase "Joint Declaration on the Launch of Negotiations for the Regional Comprehensive Economic Partnership”
(Declaracion conjunta sobre la puesta en marcha de negociaciones para establecer una asociacién econdmica
amplia a nivel regional), www.meti.go.jp/press/2012/11/20121120003/20121120003-2.pdf.

En el estudio de Petri et al. (2012), los calculos relativos a la RCEP sélo incluyen a las economias de la "ASEAN+3",
es decir, a la ASEAN, China, Corea y el Japon, mientras que las simulaciones relativas al TPP no incluyen a los
tres miembros que se adhirieron el afio pasado (el Canadd, el Japdn y México). No obstante, en el sitio Web que
sirve de complemento del libro (http./www.asiapacifictrade.org/) figuran las cifras correspondientes a la RCEP
("ASEAN+6") y a los doce paises que son partes en el TPP.

www.afdb.org/en/.

Aunqgue el indice de respuesta a la encuesta efectuada entre los asociados fue bastante bueno (30 pafses
respondieron al cuestionario), solo un pequefo nimero de esos paises respondid a muchas de las preguntas, y
s6lo unos cinco encuestados respondieron a la mayorfa de ellas.

En el capfitulo 2 del documento de la OCDE (2009) se proporciona una resefa de la asistencia prestada por la UE
a los paises africanos en relacion con la aplicacién de los acuerdos de asociacidon econdmica.

Para mas informacion sobre el Mercado y Economia Unicos de la CARICOM, véase www.caricom.org/jsp/single_
market/single_market_index.jsp?menu=csme.

Antes que nada, cabe observar que se trata de relatos de experiencias y no de estudios de casos; los relatos suelen
ser descriptivos e informativos mas que analiticos. Asi, por ejemplo, los relatos no incluyen un andlisis de la
relacion costo-beneficio.

wwwijica.go.jp/project/english/mozambique/002/outline/index.html.
www.carecprogram.org/index.php/page=carec-development-effectiveness-review.

Para un “inventario” de los progresos realizados a lo largo de 10 afos, véase www.carecprogram.org/uploads/
events/2010/9th-MC/Draft-10Year-Commemorative-Study-Main-Text.pdf.

www.apec.org/About-Us/About-APEC/Achievements-and-Benefits.aspx.
www.iadb.org/intal/intalcdi/PE/2013/11612.pdf.
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20. Enla base de datos del SNAP, la categoria relativa a la creacion de capacidad productiva incluye asimismo el
ajuste relacionado con el comercio, pero se trata de un componente de minima importancia en las corrientes
regionales de ayuda para el comercio.

21. Enla base de datos del SNAP, la categoria relativa a la creacion de capacidad productiva incluye los proyectos
relacionados con los servicios bancarios y financieros; los servicios prestados a las empresas y de otro tipo; y la
agricultura, la silvicultura y la pesca.
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