nota editorial m

¢ Colombia y las cadenas globales de
valor

En los tltimos afios, como resultado de una nueva fase del proceso de globalizacion,
el comercio internacional de mercancias ha tenido un cambio estructural'. Las tasas
de crecimiento de estos flujos han descendido desde la crisis financiera de 2008 y
hoy en dia aumentan por debajo del producto interno bruto (PIB) mundial, contra-
rio alo que ocurrié entre 1990 y 2008. Al mismo tiempo, se ha advertido una mayor
aceleracion del comercio de servicios y de los flujos de conocimiento entre paises,
aspecto que las estadisticas tradicionales del comercio internacional no recogen.
Paralelamente a este fendmeno, e incluso anterior a la crisis financiera mundial de
2008, es evidente otra tendencia que se explica y se enmarca en este mismo proceso
de cambio estructural del comercio: los bienes intermedios se han convertido en el
componente mas importante de los flujos entre paises al expandirse desde hace afios
mas aceleradamente que el de los bienes terminados.

Varios autores —Baldwin (2010), Feenstra y Gordon (1997), Rodrik (2011),
Krugman (1995), entre otros— atribuyen estas tendencias a la consolidacion de las
cadenas globales de valor (CGV) en el proceso de globalizaciéon mundial. Estas sur-
gen por la separacion de la produccién (especialmente la manufacturera) entre pai-
ses, lo cual ha traido consigo un desplazamiento masivo sin precedentes de procesos
de produccién manufacturera y de servicios para abaratar costos de produccion.
Este movimiento también ha implicado la migracion de capital, personas, tecnologia
y conocimiento de paises desarrollados a emergentes. Asi, mientras que la produc-
ciéon manufacturera mundial disminuye en las economias desarrolladas, aumenta
en algunos paises emergentes; esto no solamente altera su estructura productiva,
sino la composicion del comercio. En la actualidad se estima que cuatro quintos del
comercio mundial ocurren mediante las CGV.

Estas CGV han surgido como resultado de que las empresas multinacionales
(MN) dividen sus procesos de produccion en varios paises para ganar eficiencia y

! Sobre las fases de la globalizacion, véase Baldwin R. (2016).
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productividad. En este contexto ha sido fundamental la gran reduccién mundial de
aranceles y otras barreras al comercio de bienes y servicios, junto con un importante
abaratamiento de los costos de transporte y un avance acelerado de las tecnologias
de informacidn y telecomunicaciones.

Los mayores beneficiarios de las CGV han sido los consumidores que tienen
acceso a los bienes que se producen a menores costos en todo el mundo. Sin em-
bargo, en la parte productiva, no todos los paises ni todas las actividades econd-
micas han logrado insertarse adecuadamente en estas cadenas. Algunos grupos de
la poblacién no perciben los beneficios porque estan en naciones que no reciben
inversiones ni exportan los bienes de estas cadenas y, por tanto, no aumentan su
produccién manufacturera. Otros se encuentran en regiones de paises alguna vez
prosperas, cuya poblacion se hallaba vinculada a industrias que han sido desplazadas
por la competencia internacional.

Infortunadamente, muchas regiones de paises latinoamericanos, ademas de los
Estados Unidos y la Gran Bretafa, cuyas industrias han desaparecido como conse-
cuencia de la importacion de productos mucho mds baratos provenientes de otros
paises, son ejemplos de los que no se han beneficiado. En cambio, los paises, regio-
nes, industrias y poblaciones del mundo que han logrado participar en estas cadenas
han visto aumentar su riqueza mds rdpido que en el pasado. Gracias a ello, se ha
logrado una masiva transicion de las clases mas pobres de muchos paises emergentes
hacia una clase media con mayor capacidad de consumo.

Debido a la disparidad de resultados de este fendmeno de las CGV para distin-
tos grupos de la poblaciéon mundial, el debate internacional se concentra cada vez
mas en los costos y beneficios de la globalizacion. Algunos (particularmente, quienes
han resultado perjudicados) quieren volver al pasado y abogan por una mayor pro-
teccion comercial o barreras a la inversion extranjera directa (IED). Sin embargo,
como anotd Baldwin (2016), este tipo de respuestas de politica del siglo XX es inade-
cuado para un fenémeno del siglo XXI.

Un incremento en la proteccion comercial mediante un aumento a los aran-
celes para mercancias no afectaria los flujos de servicios, conocimiento y tecnologia
que hoy predominan en el comercio mundial. Tampoco hara que se vuelvan a crear
los tipos de trabajos que se perdieron en los paises desarrollados: alli, los procesos en
los que se empleaban cierto tipo de trabajadores (y que ain no han emigrado) ya se
encuentran automatizados. Lo tinico que lograra un incremento de la proteccion via
aranceles es disminuir la competitividad de las empresas que participan en las CGV,
lo que a su vez generaria incentivos para mayor proteccionismo global y por ende
iniciaria una guerra comercial.

Esta Nota Editorial ilustra la manera como se mide la participacién de los pai-
ses en las CGV. Ademas, muestra el desempefio comercial de Colombia y cémo
ha sido su insercion en estas cadenas. Finalmente, se estudian algunas politicas co-
merciales que podrian hacer que el pais tenga mayor desempeno exportador y, por
tanto, mejore su inclusion en las CGV.

1. :Como se mide la participacion de un pais en las cadenas globales de
valor?

La participacion de un pais en las CGV se mide descomponiendo los flujos de co-
mercio en los que participa por el valor agregado interno y el que viene de otros
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paises. Para poder analizar apropiadamente la participacién de un pais en las CGV
no sirven las estadisticas tradicionales de comercio, porque aquellas solo muestran
exportaciones e importaciones “brutas”

El Diagrama 1 muestra que el pais B exporta a un pais C USD 110 millones.
Sin embargo, de este monto solamente se ha agregado valor en el pais B por USD 10
millones, ya que el producto exportado a C se elaboré con insumos provenientes del
pais A por USD 100 millones. Si se contabiliza el comercio de valor agregado y no
el de flujos brutos, se obtiene que B exporta a C USD 10 millones y A exporta a C
USD 100 millones.

Para realizar esta descomposicion se necesita recurrir a las matrices insumo-
producto, que permiten ver la utilizacién de insumos importados y nacionales en
cada etapa y rama de produccion, y de los productos que se destinan al mercado
interno o que se exportan.

Diagrama 1
Explicacion sobre cuantificacion del comercio por su valor agregado
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2.  Las exportaciones colombianas en los ultimos afos: desempeiio y
algunas caracteristicas

Desde 1991 hasta 2011 las exportaciones colombianas crecieron a la par de las im-
portaciones, manteniendo una balanza comercial relativamente estable. Sin embar-
go, a partir de ese tltimo afio (gracias a los altos precios internacionales del petréleo)
la brecha se empez6 a ampliar a favor de las exportaciones. A partir de 2014 estas
bajaron de manera abrupta por la fuerte caida de los precios del crudo y como con-
secuencia de ello se empezo a observar un deterioro de la balanza comercial.
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Al analizar las exportaciones segun la clasificacion de uso o destino econémico
(Cuode), se encuentra que Colombia es mayoritariamente vendedora de materias
primas, en especial de petroleo y carbon (Grafico 1). Este alto crecimiento de las ex-
portaciones de bienes primarios tiene poco valor agregado. También, es importante
resaltar que las ventas de bienes finales y de bienes de capital que tiene el pais se han
mantenido relativamente estables desde 1991 hasta la fecha.

Grafico 1
Exportaciones por Cuode
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Fuente: Banco de la Republica.

Entre las principales caracteristicas de las exportaciones colombianas se des-
taca la baja diversificacion. Al igual que en muchos paises del continente, las ven-
tas externas se diversificaron en los afios noventa. Sin embargo, los combustibles y
minerales fueron ganando participacion en las exportaciones del pais, al pasar de
representar un 40% de las ventas en 1999 a un 70% en 2013, lo que generaria un
proceso agudo de reversion de aquella tendencia.

Otra caracteristica de las ventas manufactureras colombianas es el gran peso
que tienen como destino los paises vecinos. Al analizar en detalle estos flujos, se
encuentra que estan principalmente constituidos por bienes terminados, lo cual in-
dica que estos flujos no hacen parte de las CGV. Sin embargo, para ver este aspecto
mas de cerca, es necesario recurrir a la informacion del comercio discriminado por
el valor agregado, segin su origen, ya que los flujos brutos no permiten ver el feno-
meno en toda su magnitud. Este tipo de descomposicion se ha llevado a cabo por
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) para se-
senta paises, entre ellos Colombia, y se encuentra en la base de datos Trade in Value
Added (TiVA) de ese organismo.
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¢ 3. Participacion de Colombia en las CGV

Segun datos de la TiVA, Colombia ocupa uno de los ultimos lugares de los paises
incluidos en la muestra en lo que se refiere al contenido del valor agregado externo
de sus exportaciones (Gréfico 2). Esto de por si indica una baja participacion de
nuestro pais en las CGV, puesto que se utilizan muy pocos insumos extranjeros en la
fabricacion de productos que se dirigen hacia terceros paises. En el grafico también
se puede apreciar la comparacion con otras naciones. Cabe resaltar que son paises
pequeios y abiertos los que ocupan los primeros lugares de este indicador. Por el
contrario, los grandes exportadores de materias primas ocupan los tltimos lugares

Grifico 2
Valor agregado externo contenido en exportaciones de varios paises, 2011
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Fuente: calculos de los autores utilizando la base TiVA de OECD-WTO.
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(Brunéi y Arabia Saudita), ya que su tipo de exportaciones utiliza pocas materias
primas importadas.

A pesar del lugar que ocupa nuestro pais en referencia al valor agregado exter-
no en las exportaciones, ha habido progresos en los tltimos veinte afios, tal como se
puede observar en el Grafico 3.

En efecto, en 1995 la mayor parte del valor agregado del sector productivo
colombiano estaba contenido en bienes dirigidos al consumo interno (76,2%), un
15,3% del valor agregado nacional se destinaba a terceros paises y las exportaciones
colombianas contenian 8,5% de valor agregado externo. En 2011 estas proporciones
se habian modificado a 62,1%, 30,2% y 7,6%, respectivamente, mostrando un mayor
esfuerzo exportador de nuestro valor agregado, pero un encadenamiento mas débil
de las exportaciones con el exterior.

Podemos comparar la evoluciéon de Colombia con otros paises emergentes y
desarrollados (Gréfico 4). Al hacer este contraste se puede ver un mayor progreso
del pais que aquel de economias desarrolladas, pero no de otros paises emergentes.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad,
por su sigla en inglés) ha calculado un indice total de participaciéon en cadenas de va-
lor de los paises que tiene dos componentes: participacion hacia atras (basicamente
que las exportaciones tengan un alto contenido de valor agregado externo), y parti-
cipacion hacia adelante (que se refiere a que una parte del valor agregado generado
internamente se exporte a otros destinos para fabricar bienes que luego se venden en
otros paises). El indice total es la suma de estos dos componentes.

Como se observa en el Grafico 5, Colombia tiene un muy bajo valor agregado
externo en las exportaciones, pero es alto su encadenamiento hacia adelante, incluso
superior a otros paises emergentes y desarrollados. Sin embargo, en el indice total (la
suma de los dos componentes) nos encontramos por debajo de varios paises emer-
gentes y todos los desarrollados. Dentro de los paises del continente, Costa Rica,
Chile y México ocupan lugares por encima del nuestro, aunque Colombia esta arriba
de Brasil y Argentina.

Grafico 3
Componentes por origen del valor agregado de la produccion en Colombia,
1995 y 2011
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Griéfico 4
Componentes de las exportaciones brutas, 1995-2011
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Fuente: calculos de los autores con base en TiVA de OECD-WTO.

Griéfico 5
Cadenas de valor, 2011
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La conclusion de este andlisis es que Colombia no participa activamente en
las CGV que hoy predominan en el comercio mundial de manufacturas. La oferta
exportadora colombiana, excesivamente concentrada en productos primarios y en
ventas de productos terminados a paises vecinos, no favorece una mejor insercion
del pais en el contexto global mediante estas cadenas. La industrializacion de un pais
sigue siendo un elemento central para el desarrollo. De hecho, si no participamos
en las CGV, el sector manufacturero ird perdiendo cada vez mayor importancia en
la economia.
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La explicacion de la baja participacion de Colombia en las CGV esta en aspec-
tos estructurales de la economia y en sesgos de la politica econdmica que afectan la
productividad de las firmas y su poca orientacion al mercado externo. Asimismo,
aunque nuestro pais se encuentra en el area de influencia de la economia de los Es-
tados Unidos, compite en desventaja con paises mas cercanos como México o Costa
Rica para atraer las CGV.

Por el lado de la politica econémica, en Colombia existen incentivos directos
e indirectos a que los productos se fabriquen enteramente en territorio nacional a
lo largo de su cadena de valor. Por décadas, ademas, fomentar este tipo de cadenas
nacionales de bienes de consumo se ha considerado un objetivo del proceso de de-
sarrollo industrial. Posiblemente esto tiene que ver con la herencia de una economia
colombiana con fuerte restriccion externa de divisas hasta los afios noventa, cuando
no se podia depender excesivamente de las importaciones de insumos para fabricar
productos finales (Villar y Esguerra, 2005).

Segtin Baldwin (2013), el fomento de cadenas nacionales responde a una vision
de la industrializacién propia del siglo XX, acorde con las teorfas de sustituciéon de
importaciones, y ya no es la que predomina en el mundo actual. La actividad manu-
facturera en el siglo XXI en paises emergentes es menos profunda y se circunscribe
a partes de procesos de produccién y no al proceso completo. Es lo que se conoce
como Factory Asia (o Factory America), por ejemplo, en los paises de ese continen-
te. Explica que en el gigante manufacturero, China, en promedio solo se agregue un
20% del valor a los productos que exporta al mundo; el otro 80% esta representado
por los componentes provenientes de otros paises. Este nuevo tipo de industriali-
zacion surge como resultado de la necesidad de abaratar los costos de produccion,
sin dejar de utilizar la tecnologia ya desarrollada en paises mds avanzados. Mientras
tanto, los paises que intentan desarrollar cadenas nacionales requieren generar su
propia tecnologia a un costo y en tiempo demasiado altos.

En Colombia, a pesar de la apertura econémica, aun hay politicas comerciales
que promueven las cadenas nacionales: niveles arancelarios y barreras no arancela-
rias relativamente altas, franjas de precios con altos niveles de proteccion que cobi-
jan simultdaneamente a bienes finales y a los insumos, y protecciones efectivas eleva-
das de acuerdo con cada cadena. Este es el resultado de altos aranceles al producto
final y bajos aranceles a los insumos y bienes de capital no fabricados en el pais. La
estructura arancelaria escalonada esta vigente en el pais desde 1991, y privilegia la
produccidn de bienes de consumo, frente a los intermedios o de capital.

De esta manera, la politica comercial colombiana es indirectamente una de
desarrollo industrial que orienta al aparato productivo al modelo de industrializa-
ci6én que Baldwin (2016) denomina del siglo XX. Insistir en este modelo, ademds de
manera indirecta, nos condena a que los precios de los productos nacionales sean
mayores que los de sus pares en el mercado internacional, los cuales se fabrican en
procesos de industrializacion mas modernos y eficientes. Por eso, otra consecuencia
de continuar en el empefio de fomentar las cadenas nacionales es que puede hacer
mas atractivo vender en el mercado interno que exportar, al tiempo que se incentiva
el contrabando.

En el modelo de industrializacion del siglo XXI, por el contrario, las empresas
multinacionales cumplen un papel protagénico. Ellas producen el desplazamiento
de la produccién manufacturera hacia paises emergentes que antes se realizaba en
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paises desarrollados y que viene acompanado con las personas, la tecnologia, las
ideas y el conocimiento de estas ultimas.

Esto no quiere decir que no haya espacio en las CGV para las firmas naciona-
les, especialmente las pequefias y medianas empresas de los paises con economias
emergentes. Cuando un pais se integra a una de estas cadenas o amplia su participa-
cion en ella, las empresas nacionales (proveedores y productores finales) cumplen
un papel fundamental. Las pymes o las medianas y grandes empresas nacionales
pueden proveer insumos cumpliendo especificaciones técnicas mediante las cuales
reciben transferencia de tecnologia y asi ayudan a los paises a acelerar su proceso de
industrializacion. Estas pymes también pueden constituirse en distribuidoras de los
productos generados en CGV cuando estos son bienes de consumo, aprovechando
su conocimiento del mercado y las redes de distribucion. Para cumplir este papel
tendran que colaborar con las empresas MN o empresas grandes que segmentan su
cadena de valor.

Aparte de modificar la orientacidon de la politica comercial, a fin de que Co-
lombia sea un destino atractivo para la localizacion de CGV, se requiere trabajar
en varios aspectos estructurales de la economia. En general, hay que incentivar los
factores que mejoren la atraccion de la IED. Sin duda, que el pais ofrezca y tenga
conectividad con los mercados internacionales y que cuente con estabilidad juri-
dica son factores fundamentales. También, es necesario fortalecer los aspectos que
inciden sobre la competitividad y el ambiente de negocios, y entre ellos los que pro-
mueven la formacion de la mano de obra y la innovacion. Para que una empresa
MN opte por localizar y transferir su tecnologia para exportar, debe encontrar en el
pais de destino mano de obra que sea capaz de realizar los procesos de produccion
cumpliendo sus especificaciones técnicas. Ademas, el pais de destino debe favorecer
la inmigracién y facilitar los permisos de trabajo a quienes tengan que desplazarse, y
ser facil de transitar para personas que no hablen el idioma local.

La experiencia de otros paises similares a Colombia que han tenido un mayor
éxito en atraer CGV a sus territorios se puede analizar para implementar otro tipo de
politicas. En los casos de México y Costa Rica, por ejemplo, los gobiernos nacionales
y locales han tenido una actitud bastante proactiva, al ofrecer ventajas especificas a
empresas MN que quieran localizarse en sus territorios. También, han promovido la
localizacion en zonas francas, zonas econdmicas especiales o parques industriales en
los cuales es el Estado quien provee servicios como infraestructura, energia eléctrica
o transporte. En estas zonas se facilitan también los tramites de comercio exterior, se
eliminan los aranceles e incluso, en algunos casos, se flexibilizan las normas labora-
les. Aunque en nuestro pais existen las zonas francas con incentivos similares a estos
(e incluso superiores), no han operado como un factor que atraiga a las CGV. Por
ello, es necesario evaluar este instrumento y quizas replantear sus incentivos para
que cumplan un mejor papel en la insercién del pais en estas cadenas. &4

@ José Dario Uribe Escobar ¢
Gerente general’

" Esta nota fue elaborada con base en el documento “Colombia por fuera de las cadenas globales de valor:
scausa o sintoma del bajo desempeio exportador?”, Borradores de Economia, nim. 966, Banco de la Republi-
ca, y con la colaboracién de Pilar Esguerra, asesora de la Subgerencia de Estudios Econémicos, y Sergio Parra,
estudiante en practica.
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