CAPITULO 7

LA DIVERSIFICACION DE LAS EXPORTACIONES
EN UNA FASE DE RALENTIZACION
DE LA GLOBALIZACION

Contribucion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo

Resumen: La diversificacion de las exportaciones sigue siendo un objetivo de desarrollo importante
de muchos paises en desarrollo dependientes de los productos bdsicos. Sin embargo, las actuales
tendencias econdmicas mundiales indican que el mundo podria estar entrando en un periodo de
“ralentizacion dela globalizacidn” caracterizado por un crecimiento mds lento del comercio, lainversion
extranjera directa y las corrientes de capital. Las crecientes preocupaciones por el medio ambiente
también plantean dudas sobre la viabilidad de reproducir el patrén de enorme crecimiento de las
exportaciones del que algunos paises en desarrollo gozaron en las Gltimas décadas. Los cambios en
los patrones de crecimiento econémico exigen un nuevo enfoque en las estrategias de diversificacion
de las exportaciones de los paises en desarrollo. En el presente capitulo se argumenta que dos esferas
-el comercio de servicios y el comercio Sur-Sur- pueden ofrecer a los paises en desarrollo un potencial
sin explotar para sequir diversificando sus exportaciones. A continuacion, se examina la forma en
que la cooperacidn regional Sur-Sur en materia de reglamentacion podria mejorar el comercio de
servicios y reducir los efectos distorsionadores del comercio de las medidas no arancelarias. Por ultimo,
en el capitulo se explora el papel de la Ayuda para el Comercio en la mejora de la diversificacion de las
exportaciones a través de la cooperacion regional.
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LAS ESTRATEGIAS DE DIVERSIFICACION DE LAS EXPORTACIONES EN EL PASADO
Y EN EL PRESENTE

La diversificacion de las exportaciones forma parte de un proceso dindmico de crecimiento y diversificacion econémicos.
Para muchos paises dependientes de determinados productos basicos, la ampliacién del contenido de su cesta de
exportaciones con mas manufacturas o servicios es sefal de adicion de valor y de transformacion estructural exitosa.
Entre 1995 y 2017, las exportaciones de productos manufacturados de los paises en desarrollo aumentaron del 65% al
74% del total de las exportaciones.

Grafico 7.1. Proporcion de las manufacturas en las exportaciones, 1995-2017
PROPORCION DE LAS MANUFACTURAS, EN PORCENTAJE
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Grafico 7.2. indice Herfindahl-Hirschmann de concentracion de los productos
de exportacion, 1995-2017
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Sin embargo, este aumento se debid principalmente a la aceleracién del crecimiento y la transformacion estructural de
unas pocas economias emergentes de Asia, en particular China (grafico 7.1). En 2017, Asia representd el 88% de las exporta-
ciones de manufacturas de los paises en desarrollo y el 94% de las exportaciones de manufacturas Sur-Sur, mientras que
Asia Oriental por si sola represento el 65% vy el 69%, respectivamente. Por el contrario, las exportaciones africanas se con-
centraron mas que se diversificaron, sobre todo en los aflos del superciclo de los productos basicos (2000-2008), que fue
impulsado en gran medida por el aumento de la demanda de productos primarios en China (grafico 7.2).

La concentracion de las exportaciones en unos pocos productos primarios aumenta la vulnerabilidad de un pais frente a
las perturbaciones externas y puede influir negativamente en las oportunidades de empleo de los paises exportadores.
La escasa diversificacion de las exportaciones puede estar estrechamente relacionada con la precariedad en la creacion
de empleo (UNCTAD, 2018a). Por ejemplo, la insuficiente diversificacion de Africa es uno de los principales factores que
explican el desempleo en la region. Africa posee la estructura de poblacion més joven del mundo. Se estima que de
los 420 millones de africanos jovenes (es decir, de 15 a 35 afos de edad), alrededor del 31% estan desempleados y méas
del 70% estan subempleados (Betcherman y Khan, 2015). El Banco Africano de Desarrollo estima que es necesario crear
18 millones de puestos de trabajo anualmente entre 2015 y 2035 para absorber a los jévenes que acceden al mercado
laboral por primera vez (Banco Africano de Desarrollo, 2016).

Por consiguiente, la diversificacion de las exportaciones sigue siendo un importante objetivo de desarrollo de los paises
en desarrollo, en particular en Africa, donde predominan los paises que dependen de los productos basicos. En los
ultimos afnos, muchos paises en desarrollo han dado prioridad, en sus estrategias de diversificacion de las exporta-
ciones, a las medidas para aumentar su participacion en las cadenas de valor mundiales, a menudo mediante sistemas
de zonas francas industriales. Esa prioridad fue una opcién légica, especialmente entre 1995 y 2008, cuando proliferaron
las cadenas de valor mundiales y se produjo una rapida expansiéon del comercio de bienes intermedios.

Sin embargo, las tendencias econémicas mundiales actuales sugieren que el mundo puede estar entrando en un
periodo de “ralentizacién de la globalizaciéon’, caracterizado por un crecimiento mas lento o una contraccion del
comercio, la inversion extranjera directa (IED) y las corrientes de capital.! Desde la segunda mitad de 2018, las organiza-
ciones internacionales han revisado repetidamente a la baja sus perspectivas econdmicas mundiales.? El Banco Mundial
constatd en su informe mensual de marzo de 2019 que el comercio mundial de mercancias habia perdido el impulso
de crecimiento de 2017. El crecimiento interanual del volumen del transporte maritimo de contenedores fue del 5% en
febrero de 2018, pero en febrero de 2019 descendié al 2%. Del mismo modo, los nuevos pedidos de exportacion regis-
traron un crecimiento anual negativo en febrero de 20192 En cuanto a las corrientes de IED, el valor total disminuy6 casi
un 20%, de USD 1,47 billones en 2017 a un nivel estimado en USD 1,2 billones en 2018, equivalente al valor de la IED justo
después de la crisis financiera mundial de 2009 (UNCTAD, 2019a).

La ralentizacién del comercio y la IED estd estrechamente relacionada con la pérdida de dinamismo de las cadenas
de valor mundiales (Constantinescu et al, 2018). El crecimiento de las cadenas de valor mundiales se ha estancado. La
proporcion del valor afadido extranjero, es decir, el valor de los bienes y servicios importados que se incorporan a las
exportaciones, disminuyd del 31% de las exportaciones mundiales en 2010 al 30% en 2017 (UNCTAD, 2018¢). El crec-
imiento de la participacion de los paises en desarrollo en las cadenas de valor mundiales se ha ralentizado considera-
blemente en el Ultimo decenio (grafico 7.3).4 En la primera década del siglo XXI, los paises en desarrollo aumentaron su
participacion en las cadenas de valor mundiales en un promedio del 13% anual. En los afilos comprendidos entre 2010 y
2017, este porcentaje se redujo al 3%. La disminucién del ritmo de participacién en las cadenas de valor mundiales fue
particularmente significativa en Africay en los PMA. La incertidumbre creciente en torno a una posible guerra comercial
entre los Estados Unidos y China podria exacerbar ain mas estas tendencias. La UNCTAD considera probable que el
elevado volumen de las exportaciones chinas afectadas por los aranceles de los Estados Unidos provoque una con-
traccion de las cadenas de valor de Asia Oriental por valor de unos USD 160.000 millones.?
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Grafico 7.3. Tasa de crecimiento de la participacion en las cadenas de valor mundiales (%),
2000-2010y 2010-2017
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Fuentes: World Investment Report 2018 (UNCTAD, 2018c). StatLink Sa=m http//dx.doi.org/10.1787/888933953717

Parece poco probable que el comercio crezca rapidamente en los proximos anos, no solo debido a la creciente
incertidumbre acerca de una guerra comercial, sino también porque la importante liberalizacién comercial de los
aranceles que el mundo experimentd en los afios posteriores a la Ronda Uruguay parece haber llegado a su fin. En 2017,
el promedio aritmético de los aranceles mundiales aplicados a los productos manufacturados en régimen de la nacion
maés favorecida (NMF) apenas fue inferior al nivel de hace 10 afos, y no se aprecia variacion alguna si esos aranceles
se miden como promedio ponderado en funcidn del comercio. La misma conclusién es aplicable al promedio de los
aranceles preferenciales, es decir, los establecidos en el marco de acuerdos comerciales preferenciales, incluidos los
acuerdos comerciales bilaterales y regionales (ACR) (UNCTAD, 2019¢).

Las crecientes preocupaciones ambientales también plantean interrogantes sobre la viabilidad de una politica
econdmica centrada en repetir el crecimiento explosivo de las exportaciones -de productos primarios, agropecuarios
o manufacturados- que algunos paises en desarrollo han experimentado en los Ultimos decenios. La globalizacion
incontrolada de los Ultimos decenios ha modificado radicalmente las condiciones medioambientales a las que se
enfrentan hoy en dia, como el cambio climatico y “la sexta extincion” en lo que se refiere a la pérdida de biodiversidad,
entre otras. En 2012, se apuntd que, si los 7000 millones de habitantes del mundo consumieran tanto como un ciudadano
medio de los Estados Unidos, se necesitarian cuatro planetas para sostener el consumo.®

En diciembre de 2018, los Estados miembros de la Convencidon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(CMNUCC) acordaron en la 242 Conferencia de las Partes (COP24) unas normas para la aplicacion del Acuerdo de Parfs,
esto es, mantener el aumento de la temperatura mundial en este siglo por debajo de los 2 grados centigrados sobre
los niveles preindustriales mediante una reduccion significativa de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI).
Se considera que el comercio internacional es uno de los principales causantes de las emisiones de gases de efecto
invernadero debido a la necesidad de transportar mercancias por tierra, mar o aire (dado que el transporte sigue
dependiendo en gran medida de la energia fosil), y a que proporciona incentivos econémicos para la produccién
agricola e industrial a gran escala. Por otra parte, a través del comercio internacional, los paises exportan los bienes y
servicios que producen sobre la base de su ventaja comparativa 0 competitiva y compran los que no producen, lo que
da lugar a una reasignacion eficiente de los recursos entre sectores.
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En el paradigma actual del desarrollo sostenible, formulado en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), las estrategias de diversificacién d el comercioy d e | as e xportaciones
deberfan concebirse como un elemento integral de una politica de desarrollo sostenible més amplia. Esto significa
que los paises en desarrollo, en particular los que dependen de los productos bésicos, los paises africanos y los PMA,
tal vez deban dejar de centrar sus estrategias de diversificacion de las exportaciones en la participacion en las cadenas
de valor mundiales y dirigir su atencion hacia otras estrategias que los ayuden a lograr un crecimiento comercial y
econémico no solo cuantitativo, sino también estructural, de manera que sea sostenible desde el punto de vista
ambiental e inclusivo para todos los grupos de personas.’

En la seccién siguiente se examina la viabilidad del comercio de servicios y del comercio intrarregional Sur-Sur como
dos esferas que probablemente brindardn oportunidades de mercado continuas, si no mayores, para la diversificacion
de las exportaciones y el desarrollo sostenible.

EL COMERCIO DE SERVICIOS Y EL COMERCIO INTERREGIONAL SUR-SUR
El comercio de servicios

El sector de los servicios se ha convertido en el segmento mas importante de la mayoria de las economias nacionales,
pues contribuye cada vez mas al PIB, al comercio y al empleo y estd pasando a ser una de las principales fuerzas
impulsoras de la economia mundial. El comercio de servicios presenta un potencial de crecimiento constante incluso
en un contexto de desaceleraciéon de la economia mundial. La UNCTAD y la OMC estiman que el comercio mundial de
servicios alcanzo un crecimiento anual del 8% en 2018 (en comparacion con el 3% registrado por el comercio mundial
de mercancias), hasta alcanzar un valor de casi USD 6 billones (frente a los USD 19,5 billones del comercio de mercancias)
(gréfico7.4)8 Varios paises en desarrollo han obtenido beneficios sustanciales al aprovechar las oportunidades com-
erciales de los servicios, lo que incluye los servicios modernos y exportables prestados a empresas y el movimiento
temporal de personas fisicas que prestan servicios. Sin embargo, los paises en desarrollo de bajos ingresos aliin no han
adquirido la capacidad critica para seguir ese ejemplo y dependen en gran medida de los servicios tradicionales, no
comercializables y de baja productividad, con inclusién de la economia informal (UNCTAD, 2018f).

Gréfico 7.4. Exportaciones de servicios por principales grupos de economias, 2010-2018
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El sector de los servicios se ha convertido en el mayor proveedor de puestos de trabajo de muchos paises en desarrollo,
ya que las cadenas de valor del sector manufacturero se subcontratan a proveedores de servicios y la demanda de
servicios por parte del consumidor final aumenta a medida que aumentan los niveles de ingresos. En la actualidad, el
sector de los servicios absorbe casi la mitad del empleo mundial. En todas las regiones en desarrollo, la proporcién del
empleo en el sector de los servicios ha aumentado durante el Ultimo decenio. Sin embargo, la contribucion del sector
de los servicios al empleo varfa significativamente entre las diferentes regiones en desarrollo (gréfico 7.5).

Gréfico 7.5. Empleo en el sector de servicios (porcentaje del total), 2000, 2010y 2018
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Fuentes: ILOstats.
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El sector de los servicios es especialmente importante para América Latina y el Caribe, donde representa mas del 60%
del empleo total. En Africa, el sector de los servicios ha aumentado gradualmente su absorcién de empleo, si bien
mantiene un nivel inferior al de otras regiones en desarrollo, lo que indica la baja participacion de los servicios en el
conjunto de la economia de Africa® Un estudio de la UNCTAD confirma que la repercusion del comercio de servicios en
el empleo de este sector alberga el potencial de crear un mayor nimero de puestos de trabajo en términos absolutos
que el comercio en el sector manufacturero (recuadro 7.1).

El comercio de servicios tiene el potencial de contribuir a la diversificacion de las exportaciones a través de dos canales
distintos: el papel de los servicios como exportaciones y su papel como insumos incorporados a las actividades
econdmicas. En primer lugar, el comercio de exportacion de servicios puede contribuir directamente a la diversifi-
cacion vertical de las exportaciones, desplazando las exportaciones de productos primarios. De esta manera, los pafses
pueden diversificar sus exportaciones sin pasar por una fase de industrializacién (Ghani y O'Connell, 2014). La comer-
ciabilidad de los servicios también aumenta gracias a los avances de la tecnologia de la informacién y las comunica-
ciones (TIC) (Ghani y Kharas, 2010), puesto que las innovaciones en TIC siguen reduciendo los costos relacionados con
el comercio de servicios (Ghani y O'Connell, 2014). Inicialmente, los avances de las TIC solo influyeron en los servicios
financieros (por ejemplo, a través de las transacciones en linea), pero ahora contribuyen al desarrollo del comercio de
una variedad de servicios, incluidos los servicios de ensefianza y de salud.”

En segundo lugar, en su papel de insumos incorporados, los servicios son esenciales no solo como elementos que
vinculan entre sf las diferentes etapas de las cadenas de valor (como en el caso de los servicios de transporte), sino
también como insumos directos en la produccién de bienes (por ejemplo, los servicios de investigacion o financieros,
entre otros). La creciente “servicificacion” de las manufacturas en los dltimos decenios, es decir, la mayor medida en que
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Recuadro 7.1. Comercio de servicios y empleo

En 2018, la UNCTAD realizé el estudio Trade in Services and Employment (UNCTAD, 2018f), en el que se analizaba el potencial
de empleo del comercio de servicios.

El estudio confirma que la repercusion global del comercio de servicios en el empleo es menor que la del comercio de
mercancias, pero en ello influye el hecho de que el sector de los servicios sigue siendo relativamente pequefio en muchos
paises en desarrollo.

Si se tiene en cuenta la menor proporcién del sector de los servicios en el comercio internacional en comparaciéon con
el sector manufacturero, en términos absolutos los servicios pueden crear un mayor nimero de puestos de trabajo que
el sector manufacturero. El estudio estima que unas exportaciones adicionales con valor anadido del sector de servicios
por valor de USD 1.000 millones crearfan 112.000 nuevos empleos en México, mientras que la misma cantidad en el sector
manufacturero solo generarfa 36.000 nuevos empleos. Andlogamente, un aumento del 1% en las exportaciones de
servicios aumenta el empleo en el sector en 42.000 puestos de trabajo, mientras que un aumento idéntico en el sector
manufacturero crea unos 32.000 puestos de trabajo.

Sin embargo, el resultado no es homogéneo en las demds muestras de paises analizadas en el estudio. Mientras que los
resultados del Reino Unido, Francia, el Brasil, el Japdn, Alemania y los Estados Unidos son similares a los de México, se
observan resultados diferentes en Turquia, la India y China. En este Ultimo grupo de paises, incluso el efecto absoluto del
crecimiento de las exportaciones es mayor en el sector manufacturero que en el sector de los servicios. La diferencia entre
estos dos grupos de paises tiene que ver con la participacion de los servicios en el empleo total. Esto parece indicar que los
paises de Africa experimentarian unas repercusiones parecidas a las de este Ultimo grupo.

Deestas conclusiones se desprende que, desdela perspectivade la creacion deempleo, ladiversificacién de las exportaciones
de servicios deberfa ser complementaria, y no sustitutoria, de la diversificacién de las exportaciones de mercancias, siempre
que la participaciéon del sector de los servicios en la economia de un pais sea pequefia. Asimismo, algunos sectores de
servicios requieren mano de obra altamente cualificada en abundancia y es poco probable que absorban mano de obra no
cualificada a gran escala, lo que significa que, en este caso, la diversificacion podria no comportar un crecimiento inclusivo
del comercio.

También es importante sefalar que el sector de los servicios tiende a atraer proporcionalmente mas mujeres que hombres.
En este sentido, la expansion del sector de los servicios mejoraria las oportunidades de empleo de las trabajadoras, pero
su repercusion en el desarrollo debe analizarse con prudencia. Por ejemplo, la creacion de nuevos puestos de trabajo
mediante la apertura del comercio ha tenido a veces una relacion negativa con las diferencias salariales entre hombres y
mujeres, ya que las trabajadoras tienden a concentrarse en los segmentos salariales méas bajos que son estimulados por el
aumento del comercio (véase el Programa de Comercio, Género y Desarrollo de la UNCTAD).

el sector manufacturero depende de los servicios, ha hecho que el papel de los servicios como insumos incorporados
sea aln mas destacado.” La reforma de los servicios que facilitd el acceso a insumos de servicios competitivos ha
aumentado la productividad y la competitividad del sector manufacturero, por ejemplo en el caso de la India (Arnold
etal, 2016) y Chile (Fernandes y Paunov, 2012).

La politica comercial es importante para seguir mejorando el comercio de servicios. Esto se debe a que el comercio de
servicios sigue enfrentdndose a importantes obstaculos de politica, si bien en distintos grados segun el pais y el sector.
De acuerdo con el Indice de Restricciones al Comercio de Servicios, algunos paises en desarrollo de rapido crecimiento
de Asia tienen politicas sobre comercio de servicios que figuran entre las mas restrictivas, mientras que otros paises en
desarrollo estdn muy abiertos. En general, el comercio de servicios profesionales y de transporte sigue sujeto a restric-
ciones, mientras que los servicios financieros y minoristas se benefician de una mayor apertura (grafico 7.6). Ademas, el
caracter restrictivo puede variar considerablemente de un pais a otro y de un sector a otro, lo que complica atin mas el
comercio de servicios (Borchert, Gootiiz y Mattoo, 2012).?
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Grafico 7.6. indice de restricciones al comercio de servicios por sectores,
promedios regionales
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Nota: En este gréfico se compara el nivel de restriccién de las politicas relativas al comercio de servicios en
diferentes regiones, sobre la base de los promedios aritméticos de los distintos pafses obtenidos a partir del
indice de restricciones al comercio de servicios del Banco Mundial, comprendido entre 0y 100. La base de datos
sobre restricciones al comercio de servicios del Banco Mundial abarca 103 paises (79 en desarrollo) y los servicios
financieros, de telecomunicaciones basicas, de transporte, distribucion y determinados servicios profesionales.
La informacion de la base de datos se recopil6 entre 2008 y 2010.

Fuentes: Base de datos sobre restricciones al comercio de servicios del Banco Mundial.
StatLink Sw=m http;//dxdoi.org/10.1787/888933953774
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Comercio intrarregional Sur-Sur

La segunda actividad que puede fomentar la diversificacion de las exportaciones de los paises en desarrollo en los
proximos afnos es el comercio intrarregional Sur-Sur. Los paises en desarrollo ya vienen exportando productos méas
diversos, incluidos productos elaborados, a los paises vecinos que a sus interlocutores comerciales tradicionales del
mundo desarrollado.

En el gréfico 7.7 se ofrece un panorama detallado de los cambios en la composicién de las exportaciones que han
experimentado diferentes grupos de paises en desarrollo en el periodo comprendido entre 1995 y 2017. Los productos
exportados se agrupan en cinco categorias: alta tecnologfa, tecnologia media, productos basados en recursos naturales
y baja tecnologia, productos primarios y otros, siguiendo la definicién proporcionada por Lall (Lall, 2000).” El eje derecho
refleja la proporciéon de las exportaciones en cada mercado respectivo. En el periodo transcurrido desde 1995, las
exportaciones de Africa al Sur han aumentado considerablemente y han pasado de algo més del 20% del total en
1995 a casi el 50% en 2017. Las exportaciones de Africa al Sur incluyen més productos de baja y media tecnologia que
sus exportaciones al Norte, pero los productos primarios siguen siendo el componente principal, lo que puede estar
influenciado por la elevada concentracién de las exportaciones de Africa a China en el sector primario, que representan
alrededor del 10% del total de las exportaciones de Africa.

En cuanto al comercio intraafricano, el desglose de los productos comercializados difiere mucho de lo anterior.
En Africa, el comercio intrarregional como porcentaje del total de las exportaciones ha aumentado de forma gradual
pero constante, hasta alcanzar el 20% en 2017. Asimismo, estd mas diversificado y contiene una proporcién mucho
mayor de productos de tecnologias bajay alta. En el grafico 7.8 se muestra la evolucién de la proporcion de los productos
de tecnologias media y alta en las exportaciones totales de Africa en los afos 2005, 2010 y 2017, agrupados segun el
destino. La proporcidn de las exportaciones de tecnologias media y alta al mundo aumentd del 9% en 2005 al 15%
en 2017. Sin embargo, las exportaciones de tecnologias media y alta representaron casi una cuarta parte del comercio
intrarregional de Africa en 2017, tras haber aumentado en més de 7 puntos porcentuales desde 2005. Esta tendencia, es
decir, el mayor grado de diversificacion de las exportaciones en el comercio intrarregional, es constante en diferentes
regiones en desarrollo a lo largo de los afos. El comercio intrarregional parece fomentar la diversificacion de las exporta-
ciones dentro de cada sector, y sus exportaciones presentan un mayor contenido tecnoldgico que las exportaciones al
mundo, como se confirma en el caso de Africa Oriental (Na, 2019).

La mayor diversificacion de las exportaciones en el comercio intrarregional Sur-Sur se ha producido a pesar de que las
condiciones de acceso a los mercados o las medidas de facilitacién del comercio no siempre son favorables en lo que
respecta a los intercambios intrarregionales. La CESPAP, por ejemplo, estima que el potencial del comercio intrarre-
gional en Asia Meridional es de unos USD 81.000 millones, pero solo una tercera parte de ese potencial llega a realizarse
debido al elevado costo del comercio, entre otros obstaculos.* Al parecer, existe un margen significativo para una
mayor reduccién de los costos comerciales en contextos de comercio regional Sur-Sur (OMC, 2018b).

Por lo que respecta a las condiciones de acceso a los mercados, los reglamentos técnicos que los paises importadores
aplican, como los obstéaculos técnicos al comercio (OTC) y las medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF), generan una
repercusion significativa en el aumento de los costos comerciales. Los OTC y las MSF son medidas técnicas nacionales
con objetivos de politica legitimos, como la proteccion de la salud humana'y la sanidad animal, la seguridad y la preser-
vacion del medio ambiente. Los OTC y las MSF se derivan de objetivos de politica que no guardan relacion con el
comercio, pero dada su importante repercusion en las corrientes comerciales, esas medidas técnicas pueden con-
stituir medidas no arancelarias que incrementen los costos comerciales debido al elevado costo del cumplimiento (por
ejemplo, pruebas de laboratorio y certificacion), entre otras cosas.
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Grafico 7.7. Exportaciones por categorias tecnoldgicas e interlocutores en determinadas regiones, 1995-2017

AFRICA

Paises desarrollados

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100 100

50

0 i O
1995 2000 2005 2010 2015

Paises en desarrollo

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100 100

50

0

1995 2000 2005 2010 2015
Intrarregional

PROPORCION DEL TOTAL

EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE
100 100
50 50

0
1995 2000 2005 2010 2015

China

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100 100

50 50

0 ;
1995 2000 2005 2010 2015

AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE
100 100

O — ()
1995 2000 2005 2010 2015

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100 100

50

0
1995 2000 2005 2010 2015

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE
100 100

50 50

0
1995 2000 2005 2010 2015

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE
100 100

0

0 =
1995 2000 2005 2010 2015

ASIA ORIENTAL, MERIDIONAL
Y SUDORIENTAL
(EXCLUIDA CHINA)

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100

100

0 i

= 0
1995 2000 2005 2010 2015

PPROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100 100

50 50

0 — s O

CHINA

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE
100 100

0
1995 2000 2005 2010 2015

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE
100 100

1995 2000 2005 2010 2015

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100 100

0
1995 2000 2005 2010 2015

PROPORCION DEL TOTAL
EXPORTACIONES, DE LAS EXPORTACIONES
PORCENTAJE PORCENTAJE

100 100

50

2005 2010 2015

o —— — —
1995 2000

2010 2015

0
1995

2000 2005

Alta tecnologia

I Tecnologia media

Productos basados
en recursos naturales
y baja tecnologia

Productos primarios

B oo

Participacion

del interlocutor

en las exportaciones
totales, en porcentaje

Nota: En Asia Oriental, Meridional y Sudoriental no se incluye China. Las categorias de productos se basan en la clasificacion elaborada por Lall

(Lall, 2000).

Fuente: Base de Datos Comtrade de las Naciones Unidas.
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Grafico 7.8. Proporcion de bienes de tecnologia media y alta en las exportaciones
de Africa, por destinos
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Varios estudios constatan que las medidas no arancelarias tienen un efecto mayor en el aumento de los costos
comerciales que los aranceles.” El efecto distorsionador de las medidas no arancelarias en el comercio puede medirse
calculando el equivalente ad valorem del costo del cumplimiento de esas medidas, es decir, como porcentaje del precio
de importacion. Un estudio concluye que las medidas no arancelarias aplicadas a los sectores de la alimentaciéon y la
agricultura en Africa podrian aumentar entre un 15%y un 30% el valor unitario de los productos comercializados dentro
de la region, en comparacion con el arancel intrarregional medio del mismo sector, de alrededor del 7% (UNCTAD,
2019b). Se estima que el equivalente ad valorem medio de las medidas no arancelarias en el sector manufacturero se
sitUa entre el 5%y el 20%, frente al arancel medio intraafricano del 54%.'

Las medidas técnicas tienden a ser mas costosas y onerosas para los pequefios productores y empresas que para las
grandes empresas. Segun el Centro de Comercio Internacional (ITC), los obstaculos de procedimiento y las medidas no
arancelarias afectan de manera desproporcionada a las pequefas y medianas empresas de los paises en desarrollo, que
a menudo carecen de los recursos adecuados para hacer frente a esos obstaculos (Rollo, 2016).

COOPERACION REGIONAL SUR-SUR EN MATERIA DE REGLAMENTACION

Les restrictions concernant les services, les MNT techniques et, plus généralement, les divergences réglementaires Las
restricciones de los servicios, las medidas no arancelarias de naturaleza técnica y, de manera mas general, las diferencias
normativas entre paises pueden impedir las economias de escala en los mercados internacionales de bienes y servicios.
Por ejemplo, los costos asociados a la prestacion de servicios profesionales (por ejemplo, licencias o titulos para contables,
médicos, etc) deben pagarse por separado en cada mercado, en lugar de repartirse entre los distintos destinos. Sin
embargo, ni las restricciones de servicios ni las medidas no arancelarias de caracter técnico pueden eliminarse sin mas,
ya que suelen ser medidas nacionales legitimas que responden a los objetivos socioeconémicos y ambientales de un
pais. Dado que las normas econdmicas, sociales y ambientales que se incorporan unilateralmente a la reglamentacion
nacional de un pais pueden afectar involuntariamente a los productores locales y extranjeros, a los consumidores
y a la competencia, la convergencia de la reglamentacion o la cooperacién en materia de reglamentacion puede
reportar beneficios.
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La cooperacién regional (e internacional) en materia de reglamentacion puede impulsar el comercio de servicios y
el comercio intrarregional, limitando el riesgo de que las normas puedan tener efectos no previstos en los mercados
locales y en los interlocutores comerciales. En este sentido, la cooperacion en materia de reglamentacion, al reducir los
costos de transaccion asociados al comercio de servicios y al comercio intrarregional, puede propiciar la diversificacién
de las exportaciones.” Por ejemplo, la cooperacién en materia de reglamentacion del comercio de servicios puede
Crear un entorno normativo mas propicio a través de la promocion de la infraestructura de comunicacion conjuntay el
desarrollo de redes.

Las regiones en desarrollo ya cuentan con multiples acuerdos comerciales regionales (ACR), muchos de los cuales
contienen disposiciones relativas a las restricciones al comercio de servicios y las medidas no arancelarias de caracter
técnico. Los ACR vigentes y los nuevos, como el Acuerdo por el que se establece la Zona de Libre Comercio Continental
Africana (AfCFTA), pueden brindar una plataforma que mejore la cooperacion en materia de reglamentacion, lo que a
su vez puede mejorar las condiciones de acceso a los mercados regionales y, de este modo, aumentar las posibilidades
de diversificacion de las exportaciones.® Para el buen funcionamiento de los sectores de servicios, en particular los
servicios de infraestructura, son esenciales marcos normativos e institucionales mejor adaptados a las condiciones y
prioridades locales, puesto que su desempefo depende en gran medida de la calidad de la reglamentacion.

La cooperacion en materia de reglamentacion, mas allé de las disposiciones de los ACR vigentes, puede adoptar la forma
de reconocimiento mutuo de las medidas reglamentarias o de armonizacion, entre otras. La cooperacion en materia
de reglamentacion adopta esas diferentes formas en funcion de una serie de factores: la reglamentacion existente, los
recursos financieros y técnicos, las prioridades de los paises a la hora de establecer contrapartidas entre los objetivos
sociales y la competencia en relacion con los servicios, y el sector de bienes o servicios de que se trate. Por ejemplo, es
mas probable que la cooperacion en la esfera de los servicios financieros adopte la forma de esfuerzos de armonizacion
de la reglamentacion cautelar, quizéds mediante la adopcion de normas internacionales como las de Basilea lll, mientras
que en el caso de los servicios profesionales puede ser mas apropiado el reconocimiento mutuo. En el caso de las mer-
cancias, los datos indican que los acuerdos de reconocimiento mutuo (ARM) de las medidas no arancelarias de caracter
técnico tienen un efecto positivo mayor en el comercio de las industrias que hacen un uso intensivo de la tecnologfa
(Jang, 2018).°

Se estan realizando multiples esfuerzos en la direccién del reconocimiento mutuo y la armonizacion de la reglamen-
tacion regional. Por ejemplo, entre 2003 y 2014 los paises de la Asociacion de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN)
firmaron acuerdos de reconocimiento mutuo en las esferas del turismo, la contabilidad, la arquitectura, la odontologia,
la ingenierfa, la medicina y la enfermeria. Aunque es demasiado pronto para determinar con certeza sus efectos en el
comercio, estos acuerdos ya han dado lugar a labores de creaciéon de capacidad en los Estados miembros para mod-
ernizar la reglamentacién nacional y las normas de capacitacion (Mendoza et al, 2016). En el caso de las medidas no
arancelarias aplicadas a las mercancias, varios proyectos del Fondo para la Aplicacién de Normas y el Fomento del
Comercio (STDF) destinados a fomentar el uso de buenas practicas de reglamentacion en la formulaciéon o el examen de
las medidas sanitarias y fitosanitarias han alentado la convergencia regional en materia de reglamentacion. Por ejemplo,
el Programa regional de inocuidad de los alimentos y los piensos tuvo por objeto avanzar en la armonizacion de la regla-
mentacion relativa al comercio de piensos en 10 paises de América Latina y el Caribe. A tal efecto, se elaboraron varios
instrumentos especificos, como glosarios comunes, y se realizaron andlisis comparativos de la reglamentacion nacional
y regional ademas de otras actividades, como las de creacion de capacidad.”

En los casos en los que el reconocimiento mutuo o la armonizacion de la reglamentacion regional sea demasiado
dificil, el hecho de mejorar la transparencia reglamentaria entre los paises puede ser ya un importante paso hacia la
cooperacion regional en materia de reglamentacion. En los ACR Sur-Sur se han empezado a aplicar algunos enfoques
innovadores para aumentar la transparencia reglamentaria, como en el caso de la Zona Tripartita de Libre Comercio,
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establecida por tres comunidades econémicas regionales africanas, a saber, el Mercado Comun del Africa Meridional y
Oriental (COMESA), la Comunidad del Africa Oriental (CAO) y la Comunidad de Desarrollo de Africa Meridional (SADC).
Utilizando la clasificaciéon internacional de medidas no arancelarias elaborada por la UNCTAD vy el Equipo de Apoyo
Multiinstitucional (EAMI), la Zona Tripartita de Libre Comercio ha formulado un mecanismo de presentaciéon de informes
basado en Internet (www.tradebarriers.org) que permite al sector privado notificar directamente los obstaculos no
arancelarios o los obstaculos al comercio relacionados con medidas no arancelarias a los que se enfrentan al exportar a
los paises miembros.?!

Los beneficios econdmicos de la cooperacion regional en materia de reglamentacion pueden ser enormes. Un
estudio de la UNCTAD sobre la Comunidad Econémica de los Estados de Africa Occidental (CEDEAO) indica que la
cooperacion en materia de reglamentacion de las medidas no arancelarias puede reducir las restricciones al comercio
en mas de un 25%, lo que puede dar lugar a un aumento del comercio dentro de la CEDEAQO del 15% Yy a unos ingresos
totales de USD 300 millones anuales (UNCTAD, 2018d). En otro estudio se estima que la cooperacion en materia de
reglamentacion puede aumentar el bienestar en USD 21.000 millones en el marco de la Zona de Libre Comercio
Continental Africana, y en USD 23.000 millones en el Grupo de Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP), lo que
quintuplica con creces los posibles beneficios de una supresion total de los aranceles (Vanzetti, Peters y Knebel, 2017).

La cooperacién regional en materia de reglamentacion también puede dar lugar a otros beneficios, como la
generacion de ingresos y empleo, los insumos y servicios eficaces en funcion del costo dentro de la region vy el
aumento de la competitividad debido a la mayor competencia en la region, lo que es posible gracias a una mayor
integracion de los mercados regionales. Esto, a su vez, puede mejorar el progreso de los paises africanos respecto del
cumplimiento de los ODS. La esfera regional es un dmbito particularmente apropiado para incorporar las dimensiones
ambientales y sociales en la politica comercial. Los desafios que plantea el desarrollo, como la desigualdad de ingresos,
la desigualdad de género, la escasez de agua y la degradacién del medio ambiente, pueden abordarse de manera
mas eficaz y eficiente mediante la cooperacion regional en materia de reglamentacion que por separado. Por esta
razén, la Agenda de Accion de Addis Abeba reconoce “el importante potencial de la integracion y la interconectividad
econdmicas a nivel regional para promover el crecimiento inclusivo y el desarrollo sostenible”, y se compromete “a
reforzar la cooperacion regional y los acuerdos comerciales regionales”.??

EL PAPEL DE LA AYUDA PARA EL COMERCIO

Los esfuerzos de cooperacion regional en materia de reglamentacion, reconocimiento mutuo y armonizacion descritos
en la seccion anterior pueden convertirse en el vehiculo que propicie la diversificacion de las exportaciones asociada a
la consecucion de numerosos ODS. Si bien estos resultados son, sin lugar a dudas, deseables, el proceso de integracién
profunda que conduce a ellos estd plagado de complejidades politicas, ademas de requerir mucho tiempo y recursos.
Asimismo, como se apunta en OCDE (2014), para que la integracion econdmica regional se materialice, la infraestructura
y los procesos relacionados con el comercio deben ser eficientes.

Como se pone de manifiesto en Lamersen, Muoio y Roberts (2019), el tiempo, los recursos y las condiciones previas que
se necesitan para culminar con éxito el proceso de integracion regional justifican la Ayuda para el Comercio en diversos
ambitos de esta iniciativa: la mejora de la infraestructura relacionada con el comercio, la facilitacion del comercio, la
creacion de un entorno propicio para el comercio y la creacién de capacidad productiva. Esto significa que, aunque en
el periodo 2006-2017 solo entre el 11% y el 19% de los desembolsos de la Ayuda para el Comercio se destinaron especi-
ficamente a programas regionales o mundiales, muchos desembolsos para programas nacionales contribuyeron a las
condiciones previas necesarias para la integracion regional 2
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Aunque los programas de ayuda para el comercio que presentan un enfoque global o regional especifico suponen
una pequena parte de las corrientes totales de la Ayuda para el Comercio, la cantidad absoluta de fondos dedicados
a esos programas se triplico entre 2006 y 2017, al pasar de USD 2.200 millones a USD 6.600 millones.? Estos fondos se
han dedicado en su mayor parte a la creacién de capacidad productiva (60%-80%) v a la infraestructura econémica
(129-29%).

Los fondos destinados a apoyar la cooperacion regional en materia de reglamentacion, el reconocimiento mutuo
y la armonizacion se clasificarian muy probablemente como fondos mundiales o regionales destinados a la politica
y la reglamentacion comerciales. Esta categoria de la Ayuda para el Comercio ha aumentado de USD 248 millones
en 2006 a USD 565 millones en 2017, pero se ha mantenido bastante estable desde 2011. En particular, la partida
correspondiente a ACR de esta categoria (c6digo 33130 del SNPA), que contiene la labor en la esfera de los obstaculos
técnicos al comercio y las medidas sanitarias y fitosanitarias a nivel regional, ha oscilado entre USD 49 millones y USD
125 millones desde 2006. Aunque toda la categoria de ACR se dedicara a la labor regional en materia de medidas
no arancelarias de carécter técnico, los fondos asignados a tal fin parecerian escasos, habida cuenta de los posibles
beneficios econdmicos de la cooperacion regional en materia de reglamentacion.?

Existen varias razones por las que la mayoria de los fondos de la Ayuda para el Comercio siguen destindndose a nivel
nacional, a pesar de los grandes beneficios potenciales de algunos programas regionales, como se explica en detalle
en Lamersen, Muoio y Roberts (2019). En algunos casos, puede resultar dificil adoptar las externalidades regionales,
lo que lleva a descuidar programas potencialmente beneficiosos. Ademads, varias caracteristicas de los programas
regionales dificultan alin mas su aplicacion. Los paises con niveles de desarrollo y entornos politicos diferentes
encontraran otras dificultades adicionales a la hora de coordinar la aplicacion regional. De manera similar, las diferencias
entre los costos y beneficios reales o percibidos que se derivan de la aplicacién en cada pais pueden complicar la
ejecucion de un programa regional. Asimismo, los pafses suelen participar simultdneamente en varios procesos de
integracion, lo que dificulta la armonizacion de las acciones nacionales y regionales. Por otra parte, es habitual que
se requiera la coordinacion de multiples donantes, del sector privado y de la sociedad civil para aplicar con éxito
un programa regional.

También es importante destacar que los paises asociados que respondieron al estudio de vigilancia y evaluacion
de la Ayuda para el Comercio de 2017 declararon sistematicamente que la diversificacion de las exportaciones vy la
integracion regional figuraban entre sus principales prioridades en el marco de esa Ayuda.?® Las prioridades de los
paises asociados, asi como los beneficios potenciales de la integracion regional en materia de reglamentacion, indican
que esta esfera debe ser prioritaria, a pesar de los problemas que plantee su aplicacion. La Ayuda para el Comercio
sigue desempenando una importante funcién de apoyo a los esfuerzos por desarrollar mecanismos institucionales y
creacion de capacidad que faciliten la coordinacion local de los programas regionales. B
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El término “slowbalisation”, o ralentizacién de la globalizacion, fue acufado por primera vez en 2015 por Adjied]
Bakas, observador holandés de tendencias, pero no empezo a utilizarse de modo creciente hasta su reciente
aparicion en el articulo “Globalisation has faltered”, publicado en The Economist el 24 de enero de 2019. Sin
embargo, las tendencias subyacentes en el comercio y la IED a las que se refiere este término hace mucho
tiempo que son objeto de estudio, como se detalla a continuacion.

n el informe Situacion y perspectivas de la economia mundial en 2019 se estima que la actividad econdmica
mundial se expandird un 3% en 2019, pero se considera que el crecimiento puede haber alcanzado su punto
méaximo en medio de la escalada de diferencias comerciales, los riesgos de tensiones financieras y volatilidad,
y un trasfondo de tensiones geopoliticas (Naciones Unidas, 2019).

Grupo Banco Mundial, boletin Global Monthly, marzo de 2019.

La definicién de participacion en las cadenas de valor mundiales corresponde a Koopman et al. (2014).
UNCTAD, Trade Wars: The Pain and the Gain, comunicado de prensa de 4 de febrero de 2019.

im De Chante, “If the world population lived like...", 8 de agosto de 2012. De Chante utilizd un subconjunto
de los datos elaborados por Global Footprint Network (GFN).

Parrafo 9 del documento Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.
UNCTAD, Trade in Services, 2018: First Annual Estimate, 2 de abril de 2019.
En Africa, la agricultura sigue representando una parte importante -alrededor del 58%- del empleo total.

Por ejemplo, en el Afganistan se utilizan cada vez mas servicios especificos de telemedicina gracias
a la tecnologia de banda ancha (Rocha, 2017).

eguimos aqui la definicién de “servicificacion” utilizada en Miroudot (2017), que se refiere a la creciente
dependencia del sector manufacturero respecto de los servicios, ya sean incorporados como insumos
0 combinados con productos.

El comercio de servicios se designa por modos de suministro: el modo 1 corresponde al suministro
transfronterizo; el modo 2, al consumo en el extranjero; el modo 3, a la presencia comercial; y el modo 4,
a la presencia de personas fisicas.

Los productos exportados se clasifican segun la clasificacion de 3 digitos de la CUC, Revision 2. Véase Lall (2000)
para obtener mas informacion sobre la clasificacion de las exportaciones seguin su contenido tecnolégico.

CESPAP (2018), Regional Cooperation Critical for Sustainable Trade, comunicado de prensa de fecha 16 de octubre
de 2018.

Véase, por ejemplo, Kee, Nicita y Olarreaga (2008).

Cadot et al. (2015) estimaron que el equivalente ad valorem medio de todas las medidas no arancelarias vigentes
en los sectores ganaderos y agricolas se sitla entre el 26%y el 27%. Es decir, el cumplimiento de las medidas

no arancelarias impuestas por los paises importadores a las exportaciones de productos animales o vegetales
costarfa en promedio entre el 26% vy el 27% del precio del producto. Esta cifra es considerablemente superior al
obstaculo arancelario medio del mismo sector, que oscila entre el 7%y el 8%.

De hecho, la cooperacion en materia de reglamentacion es un componente importante de la facilitacion del
comercio. La mejora de la facilitacién del comercio esta asociada a una ampliacién de la gama de productos
exportados (Dennis y Shepherd, 2011; Beverelli et al,, 2015).
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18.  Los estudios sobre los acuerdos comerciales preferenciales indican que la cooperacién en materia
de reglamentacion puede beneficiar més a las pequefas empresas que a las grandes empresas en lo que se
refiere a ganancias en los mercados (Baccini, Pinto y Weymouth, 2017). Ademas, un nimero creciente
de acuerdos comerciales preferenciales incorporan disposiciones que mencionan expresamente a las MIPYME,
ya sea promoviendo la cooperacion en favor de estas empresas o eximiéndolas de obligaciones establecidas
en esos acuerdos (OMC, 2016). Con respecto al empoderamiento de la mujer, los nuevos acuerdos comerciales
preferenciales contienen cada vez mas consideraciones explicitas de género, que por lo general se incluyen
en las disposiciones laborales. Los datos muestran que los acuerdos que incorporan disposiciones laborales
contribuyen a reducir la brecha de género en lo que respecta a la participacion en la fuerza laboral y, al menos
en determinados palses, a los salarios (OIT, 2017).

19. Cabe sefalar que el efecto es mayor en el comercio entre paises no pertenecientes a la OCDE.

20. http/www.feedfoodseguro.org/el-proyecto.

21. EIEAMI esté formado por las organizaciones internacionales siguientes: la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Centro de Comercio
Internacional (ITC), la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE), la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), la Organizacién de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Industrial (ONUDI), el Banco Mundial y la Organizacion Mundial del Comercio.

22. Pérrafo 87 de la Agenda de Accion de Addis Abeba de la Tercera Conferencia Internacional sobre la Financiacion
para el Desarrollo (julio de 2015).

23. La parte delledn de los fondos bilaterales de la Ayuda para el Comercio corresponde a la infraestructura
econdémicay la creacion de capacidad productiva, con un 51%-62% y un 36%-47%, respectivamente,
de los desembolsos totales realizados entre 2005 y 2017.

24, Estos valores se expresan en precios de 2017.
25. Los ejemplos mencionados anteriormente a tal efecto son un aumento de USD 300 millones anuales

en el comercio de la CEDEAO (UNCTAD, 2018d) y de USD 23.000 millones en el bienestar en el Grupo de Estados
de Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP) (Vanzetti, Peters y Knebel, 2017).

26. uando se les pidié que enumeraran las cinco principales prioridades en materia de ayuda para el comercio,
65 de los 86 paises encuestados mencionaron la diversificacion de las exportaciones, y 35 paises se refirieron
ademas a la integracion regional (la primeray la cuarta de las prioridades citadas con mas frecuencia,
respectivamente).
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