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Politica comercial

e insercion internacional.

Una perspectiva
latinoamericana

Marta Bekerman
Pablo Sirin

Investigadores del Centro de
Estudios de Ia Estruciura
Econdmica (CENES),

{iniversidad de Buenos Aires.

En este articulo se examinan lineamientos de la politica co-
mercial que deberd utilizar la regién para lograr una insercidn
internacional dindmica, tomando en cuenta el contexto inter-
nacional, las principales derivaciones normativas de los deba-
tes tedricos sobre €l tema y algunas lecciones que se pueden
extraer de los casos exitosos. Se plantea que en los paises de la
region la politica comercial puede ser instrumento de gestidn
macroecondmica, de gestidn fiscal y, a nivel microecondmico,
de asignacién de recursos; su utilizacién con diversos objeti-
vos como instrumento subéptimo se justifica cuando los Spti-
mos se hallan restringidos {por ejemplo, en la politica cambia-
ria), Se sostiene ademds que es necesaria uma estrecha
coordinacion de las politicas comerciales, industriales ¥ tecno-
l6gicas, para asegurar altos niveles de inversidn en los sectores
transables de la economfa, una competitividad basada en cre-
cientes incrementos de la productividad y una mejora en el
perfil de especializacion de la region. Por ultimo, se destaca la
importancia de fortalecer la institucionalidad en los Estados
latinoamericanos para garantizar a sus intervenciones un nivel

adecuado de eficacia.
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I

Introduccion

La consolidacién de un proceso de crecimiento de lar-
go plazo en los paises de América Latina estd estrecha-
mente vinculada a una insercién internacional dindmi-
ca. De alii la importancia de definir una politica co-
mercial a la altura de los desafios que enfrenta la re-
gién. Ahora bien, las publicaciones especializadas in-
dican que el conocimiento y el avance cientifico técni-
co son factores que determinan ¢l desarrollo de nuevas
ventajas comparativas. Esto vuelve cada vez mas oscu-
ros los limites entre la politica comercial, la industrial
y la tecnolégica. En ofras palabras, hablar de politica
comercial en sentido restringido (aranceles, barreras
no arancelarias, reintegros a la exportacion, etc.) puede
darnos una idea sélo incompleta de la estrategia de
reestructuracion que Heva adelante un pafs.

Este articulo se propone entonces analizar, to-
mando en cuenta diversos aportes de los escritos ted-
ricos y de la experiencia internacional, el rol de la

II

politica comercial en los campos en que la interven-
cidn publica puede contribuir a mejorar la insercién
internacional de América Latina. Para ¢llo se exami-
nard aqui el contexto internacional y las perspectivas
planteadas por la recientemente finalizada Ronda Uru-
guay del GATT (seccién II).! Se evaluard la dimensién
de la politica comercial, como instrumento de gestion
macroecondmica (seccién I y en el marco de las
politicas microeconémicas horizontales y especificas
(seccidn IV). Se hard referencia a las restricciones
que impone la limitada capacidad de las instituciones
piiblicas para aplicar con eficacia politicas activas (sec-
cion V). Y finalmente, a la luz de los lineamientos
tedricos esbozados en el trabajo y de las restricciones
—internas y externas— de la realidad econémica de
nuestros paises, se intentard formular algunas reco-
mendaciones en materia de politica comercial para
los préximos aiios (seccidn VI).

El contexto internacional y

las perspectivas del GATT

En lgs afios ochenta se profundizaron en la economia
internacional los procesos de globalizacién y de re-
gionalizacion.

La globalizacién econémica, entendida como una
creciente interdependencia de las distintas naciones,
se manifesté en que las tasa de expansién del comercio
internacional y fundamentalmente de la inversion ex-
tranjera directa (IED) y de los flujos financieros, supe-
raron ampliamente la del producto bruto mundial.?

El fuerte aumento del comercio mundial se re-
monta al periodo de posguerra, cuando se inicié un
proceso de liberalizacién a través de sucesivas reba-
jas en los niveles arancelarios en el marco de las
rondas del GATT. El crecimiento de la 1ED fue estimu-
lado, a su vez, por el intento de contrarrestar poten-
ciales medidas proteccionistas y la necesidad de esta-
blecer bases competitivas m4s fuertes (tanto en lo
que hace a la comercializacién como a la incorpora-

cién tecnoldgica). Por ultimo, el aumento de la glo-
balizacién financiera fue potenciado por los crecien-
tes desequilibrios comerciales, por los avances tecno-
légicos en ¢l campo de la informacién y las comuni-
caciones, y por el proceso de desregulacién de las
operaciones financieras a nivel mundial.

En este contexto, signado a su vez por la acele-
racién de la innovacidén tecnolégica, existe consenso
en que una estrategia exportadora favorecerd mds la
absorcion y adaptacion de tecnologia y, por ende, el

1 En el anexo de este irabajo se presenta una descripcion de los
nueves instrumentos incorporados recientemente por la Ronda Uru-
guay para aumentar la disciplina en ¢l manejo de las politicas
comerciales.

? En efecto, entre 1983 y 1989 las inversiones directas crecieron a
una tasa tres veces mayor gue la de incremento de las exportacio-
nes mundiales y cuatro veces superior a las de crecitniento del PIB
mundial (Guerra Borges, 1993)

POLITICA COMERCIAL € INSERCLON INTERNACIONAL. UNA PERSPECTIVA LATINOAMERICANA + MARTA BEKERMAN ¥ PABLO SIRLIN



REVISTA DE

LA CEPAL 55 +« ABRIL

1995 67

desarrolle econdémico, que un régimen orientado ex-
clusivamente al mercado interno.

Asi, la creciente interdependencia econémica
plantea la conveniencia de una mayor insercién de las
economias en el mercado internacional, al mismo tiem-
po que obliga a redefinir los grados de libertad de
que disponen fas politicas nacionales.

Cabe sefialar aqui dos aspectos que caracterizan
este proceso de globalizacidn: el cardcter asimétrico
de su relacion con los paises periféricos, y las contra-
dicciones que presenta.

Ese caracter asimétrico se manifiesta en el he-
cho de que dos tercios del comercio mundial se con-
centran actualmente en Estados Unidos, la CEE y Ja-
pon, paises que en la segunda mitad de los afios ochen-
ta recibieron mdés del 80% de la IED, mientras los
paises en desarrollo recibfan solamente el 17% del
total, y dos terceras partes de este monto se dirigian a
s6lo 10 naciones.

Por su parte, las contradicciones del proceso de
globalizacién se manifiestan en un considerable au-
mento de presiones proteccionistas de nuevo tipo ejer-
cidas por los paises industrializados.® En efecto, a
partir de los afios setenta hubo un fuerte incremento
de las barreras no arancelarias (acuerdos voluntarios
de exportacion, derechos compensatorios, cldusulas
antidumping, etc.)* que al extenderse —sobre todo a
sectores maduros como el de la siderurgia, los texti-
les y los productos agricolas— afectaron especial-
mente al comercio con los paises periféricos (Laird ¥
Nogués, 1989).5

Las causas de la irrupcidn de este nuevo protec-
cionisme se vinculan con:

i) El fuerte aumento de las exportaciones desde
Japén y las economias asidticas de industrializacién
reciente hacia paises industrializados, los que a partir
de los afios setenta exhiben bajas tasas de crecimien-
to. Los mayores niveles de desempleo y de capacidad
ociosa consiguientes hacen que el ajuste ante la pene-
tracién de importaciones se haga més dificil (hay me-
nos empleos nuevos para contrarvestar 1as pérdidas en
los sectores declinantes) y que el grado de tolerancia
social sea menor,

3 En abierto contraste, los paises en desarrollo muestran desde los
afios ochenta una fuerte tendencia a la apertura de sus economias.

4 Algunas estimaciones indican que hacia 1980 el 48% del comer-
cio mundial estaba controlado (sujeto a alguna forma de barrera no
arancelaria), contra un 409 en 1974 {(Grimwade, 1989),

3 En los afios ochenta, por ejemiplo, el 44% de las acciones gnri-
duwmping y el 61% de los derechos compensatorios aplicados por
Estados Unidos, la Comunidad Econdémica Europea, Australia y
Canadi tuvieron como objetive restringir exportaciones de paises
en desarrollo (Fundacion U.L.A,, Coensejo Académico, 1994).

ii) Fallas en el sisterna monetario internacional
que dificultan la correcién —por ejemplo, a través de
modificaciones de las tasas de cambio— de los fuer-
tes desequilibrios comerciales eatre paises,

iil) La inexistencia de un poder hegeménico en
la politica comercial internacional. La autoridad y el
liderazgo en materia comercial ejetcido por Estados
Unidos en la posguerra se fueron minando por las
posiciones cada vez mds proteccionistas de ese pafs
desde mediados de los afios setenta.

Segin Grimwade (1989), una razén adicional
para explicar el aumento del proteccionismo reside
en las fallas de las reglas y mecanismos del GATT.
Este érgano —a través de la Ronda Tokio, realizada
en 1979— no fue eficaz para restringir la prolifera-
cidn de barreras no arancelarias. Pero, en nuestra opi-
nién, la falta de capacidad disciplinaria del GATT en
este periodo no fue causa del incremento de las presio-
nes proteccionistas, sino mds bien su manifestacién.

Las dificultosas negociaciones de la Ronda Uru-
guay representaron un esfuerzo potr negociar reglas
globales frente a estas presiones proteccionistas. Sus
resultados exhiben las mismas asimetrias sefialadas
mds atrds. Hay un mayor disciplinamiento de los pai-
ses periféricos (al limitar ciertos subsidies que ellos
utilizan), asi como un intento de los paises industria-
lizados de no perder grados de libertad para proteger
ciertos sectores no competitivos de sus economias y
para asegurar las ventajas comparativas adquiridas en
los sectores tecnolégicamente mds avanzados (véase
¢l anexo).

La eficacia futura del GATT dependera de que las
causas que originaron las crecientes presiones protec-
cionistas en ¢l Norte puedan llegar a revertirse. Por
€50, alin sus sostenedores m4s entusiastas sefialan que
su éxito, o bien estd lejos de ser definitivo, o puede
llegar a ser sélo parcial.

Algunos autores sefialan que los acuerdos alcan-
zados en la Ronda Uruguay son una condicién nece-

6 Motta Veiga (1988) sefiala que, en la biisqueda de su perdida
hegemonia comercial, Estados Unidos esta Tlevando adelante una
estrategia defensiva y otra ofensiva. La primera tiene lugar en los
sectores en reestructuracion a través de instrumentos de proteccion
comercial. La segunda se da en los segmentos industriales y de
servicios vinculados a las nuevas tecnologias —en las que defien-
de el libre comercio—, busca mantensr las ventajas comparativas
adquiridas, ¥ se estd llevando adelante a iravés de negociaciones
multilaterales dentro de] dmbito del GATT (libre comercio de servi-
cios, derechos de propiedad intelectual, etc.) y también de negocia-
ciones bilaterales, a través de presiones y cliusulas de reciprocidad.
7 Especialmente en las clfusulas de salvaguardia del articulo 19
establecidas en la Ronda Tokio y que dieron Jugar a que dicho
articulo fuese soslayado por muchos pafses a través del estableci-
miento de barTeras no arancelarias.
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saria, pero no suficiente, para que el sistema mundial
alcanze la “integracién profunda™ requerida por el
proceso de globalizacién.® Es mas, sostienen que, en
una primera etapa, ¢sa integracién sélo tendrd lugar a
nivel de los acuerdos comerciales regionales, que es-
tdn llamados a tener un crecimiento inevitable por lo
menos durante los afios noventa (Lawrence, 1993).%

Laregionalizaci6n de los mercados —la otra ten-
dencia importante de la economf{a internacionai-—, es
un factor mas que podria poner trabas al éxito del
GATT y favorecer el aumento de las asimettias ya
existentes. Para los paises incluidos en los principales
bloques comerciales existentes ¢ en formacién (Unidn
Buropea, NAFTA, Asia-Pacifico), la integracién eco-
némica asegura upa mayor competencia, una mayor
escala productiva y un mayor acceso a los mercados.
Por el contrario, los paises excluidos pueden quedar
mds expuestos a posibies conflictos comerciales, o al
desvio del comercio y de la IED hacia paises pertene-
cientes a dichos bloques.

11

En ofras palabras, el acceso a los mercados serd
mds seguro para los paises que tienen la oportunidad
de unirse a bloques regionales. Aun las empresas me-
nos eficientes de los pafses que se integran pueden
llegar a amagar los mercados de exportacién de pro-
ductores mas eficientes en virtud de las mayores eco-
nomias de escala que la ampliacién del mercado per-
mite (Hughes Hallets y Primo Braga, 1994).

Las asimetrias que presenta el proceso de globa-
lizacién, en un clima de incertidumbre sobre la efec-
tividad que alcanzard el GATT y de fuerte avance de
los procesos de regionalizacién, ponen de relieve la
importancia de profundizar los vinculos regionales
entre los pafses latinoamericanos del Cono Sur.'0 Ade-
mds de los beneficios econdmicos potenciales gue
pueden derivar de la ampliacién de los mercados, la
consolidacion de estos espacios regionales puede con-
tribuir a aumentar la capacidad de negociacién del
drea frente a otros paises y blogques comerciales, asi
como también dentro del propio GATT.

La politica macroeconomica, la inversion

en sectores transables y

la politica comercial

La primera condicion necesaria para lograr la inser-
cion internacional adecuada es disponer de niveles
apropiados de inversién en los sectores en que la eco-
nomia se especializard internacionalmente. Esto abre
a la politica macroecondémica campos de accion que
van desde los incentivos a la inversion en general,
hasta los incentivos a la inversién en los sectores
transables, y en los no transables.

Para lograr un ambiente favorable a la inversion
es fundamental, ante todo, asegurar un marco global
de estabilidad que permita planificar a més largo pla-
zo v lograr que el sistema de precios relativos ofrezca

¥ Segiin Lawrence (1993} la integracién profunda implica avanzar
mds alld de la eliminacién de barreras fronterizas hacia la compati-
bilizacidn de aquellas politicas que pueden discriminar, en forma
inadvertida, en contra de otros paises.

? Hughes Hallets y Primo Braga (1994) sefialan que es més ficil
cumplir con objetivos de coordinacién de politicas a nivel regional
que a nivel multilateral, porque en este dltimo caso es dificil de-
mostrar un compromiso creible de todos los participantes.

la informacidn y los alicientes necesarios para apro-
vechar mejor las ventajas comparativas.'! Igualmente
importantes son las politicas piiblicas que influyen en
los pardmetros de las funciones de ahorro e inversion,
as{ como una organizacién eficiente del sistema fi-
nanciero que permita canalizar los ahorros hacia pro-
yectos productivos.’? En su dimensién macroecond-
mica, la politica comercial puede desempefiar por lo
menos dos papeles importantes: como instrumento ge-

1" Wonacott y Wonaccott (1981) demuestran tedricamente la supe-
tieridad de 1a integracién regional sobre la apertura comercial en
aquellos casos en que los paises enfrentan barreras proteccionistas
en los mercados mundiales.

! La estabilidad macroecondmica es ademds una condiciSn previa
necesaria para asegurar la efectividad de las peliticas microecond-
micas (Rodrik, 1993).

12 Estos aspectos, y fundamentalmente la existencia de mecanis-
mos de financiamiento de corto y largo plazo a tasas adecuadas,
parecen constituir un factor indispensable para consolidar un apa-
rato de produccifn genvinamente competitivo. Por ser éste un tema
muy conocido, no serd tratado aqui con mayor amplitud.
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nerador y distribuidor de recursos fiscales, y como
une de los elementos determinantes del tipo de cam-
bio efectivo real.

El primero cobra relevancia porque la consolida-
cién del frente fiscal parece constituir una condicién
imprescindible para la estabilidad macroeconémica.
De la teorfa neoclasica de las distorsiones internas se
desprende que, al no contarse con impuestos no “dis-
torsivos” (el mitico impuesto de suma fija) y al exis-
tir importantes costos y limitaciones en la capacidad
de recaudacién fiscal, la politica comercial puede en-
trar en escena como instrumento fiscal subéptimo
(Corden, 1974)." El grado en que conviene recurrir a
la politica comercial como instrumento de recauda-
cién debe ser, sin embargo, sopesado con los posibles
costos distorsivos derivados del manejo de la politica
arancelaria. Por otro lado, el aumento de Ia recanda-
cién puede quedar neutralizado si, para evitar el ses-
go antiexportador, se incrementan al mismo tiempo
los incentivos fiscales a la exportacion,

El segundo aspecto resulta fundamental ya que,
ademds de un marco macroeconémico sélido que
aliente Ia inversion en general, es imperativo lograr
que una fraccién suficiente de ella se dirija al sector
de bienes transables. El precio clave que define los
incentivos para invertir en sectores transables o no
transables es el tipo de cambio efectivo real (de ex-
portacién o de importacién). Surge aqui un problema:

IV

a diferencia de o que supone implicitamente la teoria
de las ventajas comparativas, el tipo de cambio real
no se ajusta autométicamente a su nivel de equilibrio
(al menos, a aquel que asegura el equilibrio de la
balanza comercial en un marco de pleno empleo).

Tanto los escritos tedricos como 1a experiencia de
los paises asidticos destacan la importancia de un tipo
de cambio real alto y estable (con 1a misma justificacién
tedrica que la estabilidad macroecondmica en general).
En un proceso de apertura comercial como el que viven
numerosos pafses de la regién, el tipo de cambio real
que equilibra la balanza comercial puede llegar a ser
mds alto por la necesidad de incentivar una reasignacion
de recursos hacia el sector de bienes transables (CEPAL,
1990; Fritsch y Franco, 1992).!4 Las experiencias exito-
sas de apertura exportadora (como la de la Repuiblica de
Corea) ilustran la aplicacién de politicas que combina-
ron simuitineamente 1a apertura comercial con la deva-
luacién del tipo de cambio real (Amsden, 1986).

Cuando en medio de procesos de estabilizacién
se pierde la capacidad de fijar el tipo de cambio real,’’
los procesos de ajuste externo pueden tornarse suma-
mente costosos, dado que el nivel de actividad se
convierte en la principal variable de ajuste. En este
contexto, la politica comercial, actuando como ins-
trumento de naturaleza puramente macroecondmica,
puede ser wiilizada para compensar posibles desvios
del tipo de cambio real. 19

Las politicas microeconémicas

y la politica comercial

A medida que se consolida el proceso de estabiliza-
¢ién macroeconémica, empieza a manifestarse la ne-
cesidad de llevar a cabo una serie de politicas adicio-
nales, de cardcter netamente diferente de las de ajuste.
Estas polfticas llevan distintos rétulos: microecond-
micas, mesoecondmicas, de competitividad sistémica
y otros. Por razones de simplicidad, en este trabajo
Illamaremos politicas microecondmicas (horizontales
o especificas) a todas aquellas que por su naturaleza
y objetivos apuntan fundamentalmente a mejorar la

13 8i se rastrean, por ejemplo, las frecuentes medificaciones de la
estructura arancelaria argentina desde fines de los afios ochenta, s¢
verd que en muchos casos los considerandos de las resoluciones
que elevaban el nivel de proteccidn tenian un objetivo fiscal.

productividad vy el patron de especializacién interna-
cional de la economia.

1. Las politlcas horizontales

a) Laremocion del sesgo antiexportador
La existencia de sectores de bienes transables

14 Ello es asf porque las mejoras de eficiencia derivadas no suelen
ser, al menos en el corto plazo, tan importantes como para com-
?ensar el efecto negativo inicial sobre el balance comercial.

3 Ya sea por la utilizacién de un ancla cambiaria en un contexto
de rigidez a la baja de los precios nominales (ausencia de defla-
cién}, por una modalidad dolarizada de formacion de precios, ©
por ¢l impacto de la afluencia de capitales desde el exterior.

16 En el mismo sentido actdan todas aquellas politicas (comerciales
o de oiro tipo) que intentan reducir los costos del sector exportador.
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con niveles de productividad adecuados no garantiza
que éstos se destinen al mercado internacional. En
efecto, ademds de la rentabilidad absoluta de las ope-
raciones de exportacion (que se determina basicamente
por la eficiencia comparativa de los distintos sectores
y el tipo de cambio), se debe tomar en cuenta la
rentabilidad relativa de ellas en relacidn con las ven-
tas al mercado interno. En este aspecto la politica
comercial desempefia un papel decisivo.

Como sefialamos en la seccién anterior, la politi-
ca comercial puede ser usada —en determinados con-
textos— para compensar posibles desviaciones del tipo
de cambio real. Pero para cumplir con este objetivo sin
generar nuevas distorsiones, es necesario que las ba-
rreras a las importaciones y los incentivos a las expor-
taciones se muevan en forma simultinea y proporcio-
nal. Por el contrario, las baiteras arancelarias no com-
pensadas con estimulos a la exportacién desembocan
en un desincentivo general al comercio conocido como
sesgo antiexportador ¢ sesgo anticomercio.!?

El principal argumento para desarrollar politicas
con sesgo antiexportador (el del arancel dptimo por
el cual una nacién grande puede utilizar su poder
monopélico 0 monopsdnice para mejorar los térmi-
nos de su intercambio) es dificilmente aplicable a los
pafses de la regién (salvo casos aislados, respecto de
ciertos recursos naturales escasos).

Las experiencias del Sudeste asidtico (especial-
mente la sudcoreana y taiwanesa)} demuestran, sin em-
bargo, que para evitar el sesgo antiexportador no es
necesario un régimen de total apertura comercial. El
mismo resultado se puede lograr a través de mecanis-
mos administrativos (regimenes de reintegros, admi-
si6n temporaria, zonas de procesamiento de exporta-
ciones, et¢.) que utilizados en forma eficiente brinden
condiciones virtuales de libre comercio para los pro-
ductores de bienes exportables (Wade, 1990).

Ahora bien, el sesgo antiexportador no sélo es
inducido por las politicas comerciales. También se tra-
duce en que el impacto de ciertas fallas de mercado
sea mayor sobre las operaciones de comercio exterior
que sobre las ventas internas. Entre estas fallas cabe
destacar tres: la insuficiente informacién sobre los mer-
cados externos, la incapacidad del mercade de capita-

17 En este caso las empresas de los sectores transables evahian
como mds ¢onveniente vender en el mercado interno protegido en
vez de enfrentar los menores precios existentes en el mercado in-
ternacional, A su vez, la proteccién comercial torna més carcs los
bienes impottados, sesgando la demanda hacia los productos fabri-
cados localmente. Opera entonces una reduceién sirnultdnea de los
incentivos a exportar y a importar, que conducen a una reduccidn
de los niveles de comercio.

les de proveer financiamiento para la exportacién, y
las economias de escala requeridas en la comercializa-
cidn internacional de productos nuevos. Dado el esce-
nario mundial descrito en la seccién II de este trabajo,
las politicas pidblicas dirigidas a superar tales fallas
adquieren cada vez mds importancia si se desea ocupar
nuevos nichos en los mercados externos y mejorar el
perfil de especializaci6n internacional,

Las experiencias exitosas del Sudeste asidtico
muestran que se han hecho importantes esfuerzos en
cada una de estas dreas. El sistema de financiamiento
de exportaciones que aplicd la Repiblica de Corea
fue —en la opinidn de algunos autores— el instru-
mentc que mas contribuyé al éxito de la estrategia
exportadora de ese pais (Rhee, 1989). Este sistema se
canalizé a través de la banca mediante mecanismos
de redescuento y de financiamiento automdtico esta-
blecidos por el Banco de Corea. Por otro lado, tanto
coreanos como taiwaneses han enfrentado el proble-
ma de las economias de escala existentes en la co-
mercializacién internacional. La Repiblica de Corea
logré estimular €l desarrollo de grandes compaiifas
comercializadoras privadas, a las que impuso exigen-
cias especificas de capitalizacién, velumen de expor-
tacién y nimero de oficinas en el exterior. La econo-
mia taiwanesa, cuyo potencial exportador reside en la
pequeiia v mediana empresa, desarrollé una activa
politica de comercializacién internacional a través de
oficinas comerciales instaladas en los principales cen-
tros comerciales del mundo,

En todo caso, las recomendaciones de politica
que derivan de estas fallas de mercado son amplia-
mente conocidas y, en iiltima instancia, tedos los pai-
ses las aplican en alguna medida. La diferencia estri-
ba mds bien en la intensidad con la que se aplican. La
experiencia intemacional nos muestra que han sido
las economias que han ido mds lejos en ¢l desarrollo
de estas politicas las que han logrado mejoras sustan-
ciales en su insercién internacional,

b)  Lanegociacion del acceso a los mercados externos

En el enfoque neocldsico tradicional, la apertura
es la mejor alternativa, aun cuando otros paises apli-
quen politicas comerciales distorsivas (aranceles, sub-
sidios a las exportaciones, y otras). En ese caso, lo
que corresponde es recurrir a los foros internaciona-
les para negociar la generalizacién de esa apertura a
nivel multilateral (Krueger, 1990).

El levantamiento de algunos supuestos simplifi-
cadores {(competencia perfecta en los mercados inter-
nacionales, rendimientos constantes, etc.) ha llevado
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a algunos enfoques tedricos (entre ellos la nueva teo-
ria del comercio internacional), a diferir radicalmente
de la teorfa neocldsica.l® Bdsicamente, se pone en
duda que, ante situaciones de fuerte intervencionismo
extranjero, la politica mds conveniente sea la de libre
comercio indiscriminado. Se plantea entonces la utili-
zacién de la politica comercial, o simplemente la ame-
naza de utilizarla, como mecanismo de negociacién
para facilitar el acceso a mercados protegidos o sub-
sidiados por otras naciones (Tyson, 1990; Dornbus-
ch, 1990).! En este contexto, como se sefialé en la
seccién I1, los procesos de integracién regional, como
el MERCOSUR, ofrecen ventajas potenciales para for-
talecer la capacidad negociadora de los pafses miem-
bros frente a las asimetrias existentes en las relacio-
nes comerciales internacionales.

¢} Politicas de apoyo a la productividad y politica
comercial

Para consolidar un sector exportador dindmico
es preciso no sélo asegurar niveles de inversidn ade-
cuados en los sectores transables, sino ademds mejo-
rar permanentemente su productividad. En efecto, la
competitividad puede ser mejorada en un momento
dado a través de variables macroecondémicas {como
el tipo de cambio) o a través de la reduccién de cier-
tos costos (salariales directos e indirectos, tributarios,
etc.} que pesan sobre el sector exportador. Sin embar-
£0, para asegurar un proceso sostenido de crecimien-
to de las exportaciones que sea compatible con el
mejoramiento del nivel de vida de la poblacién, es
decir, para alcanzar altos niveles de competitividad
genuina, se debe fomentar el incremento de la pro-
ductividad (Fajnzylber, 1988).

En este campo, el papel principal lo tienen las
politicas industriales y tecnolégicas que apuntan, en-
tre otras cosas, a asegurar una masa critica de mano
de obra clasificada, a desarrollar una infraestructura
fisica y una red de proveedores adecuadas y a impul-
sar la investigacidn y el desarrollo tecnolégico.

En el mismo sentido actdan las politicas que se
orientan a compensar fallas de informacién en los
mercados, como las de extensién industrial, asesora-
miento a la pequefia y mediana empresa, mejoras en
1a coordinacidn de los agentes productivos y otras.

1% Yéase, por ejemplo, una compilacidn de trabajos sobre politica
comercial estratégica en Krugman (1987),

19 Este enfoque ha influido mucho en la actuat politica comercial de
Estados Untdos, Ya nos hemos referido a las negociaciones bilatera-
les —a través de cldusulas de reciprocidad— que lleva adelante este
pais en segmentos vinculados con las nuevas tecnologias.

Algunos autores sostienen la importancia de que,
como paso previo a la incorporacién de bienes de
capital, las empresas realicen cambios en las tecno-
logias de organizacién productiva que respondan al
nuevo paradigma tecnoldgico, con la introduccién
de sistemas de calidad total, de produccién justo a
tiempo y otros (Kaplinsky, 1988). De alli la impor-
tancia de que el Estado, a través de instituciones es-
pecializadas, ayude al sector privado (fundamental-
mente a la pequefia y mediana empresa) en ese proce-
s0 de reestructuracion.

Los instrumentos de politica comercial pueden
cumplir en este campo un papel indirecto, aunque
importante. En primer lugar, las politicas dirigidas a
abaratar la compra de bienes de capital (mediante la
reduccidn o eliminacién de los aranceles)?® induda-
blemente favorecen la modernizacion del parque in-
dustrial. Sin embargo, al fijar los aranceles de los
bienes de capital debe tenerse en cuenta no solamente
su incidencia en los costos industriales, sino también
los costos de oportunidad de los recursos fiscales com-
prometidos y los posibles efectos sobre los producto-
res locales de bienes de capital, ya que este sector
puede ser un importante transmisor del progreso tec-
nolégico.

En segundo lugar, cabe mencionar regimenes que
fomenten la especializacién productiva, como el Ré-
gimen de Especializacién Industrial argentino que lleva
en muchos casos a generar un sesgo proexportador.
En el marco de un andlisis estitico, este sesgo es tan
disfuncional como el antiexportador, Sin embargo, en
las etapas iniciales de un proceso de reestructuracién
los incentivos altos a la especializacién pueden ser
una herramienta efectiva para vencer la inercia deri-
vada de los costos de reconversion.

En tercer lugar, se puede sefialar que muchos pai-
ses han utilizado exitosamente el comportamiento ex-
portador como mecanismo para evaluar el otorgamien-
to de distintos tipos de incentivos a la inversién y al
desarrollo tecnolégico. Este expediente —que confiere
a tales instrumentos una dimensién de politica comer-
cial— tiene su fundamento racional en que el efectivo
acceso al mercado internacional en ciertos sectores pro-
ductivos es prucha bastante fidedigna de la capacidad
desarrollada por esos sectores para producir bienes con
niveles aceptables de precio v calidad. Aungue estos
instrumentos no son necesariamente dptimos desde el

2 Esta politica puede ser vista como un instrumento microecons-
mico que apunta a elevar la productividad de la economia o, en
forma més general, como un método indirecto para elevar el tipo
de cambio real.
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punto de vista de la teoria econdmica, pueden consti-
tuir mecanismos subdptimos cuando la capacidad pi-
blica de control ¢ la complejidad tecnolégica de los
bienes hace demasiado engorrosa la tarea de verificar
el complimiento de metas de precio y calidad. De to-
das maneras, la posibilidad de utilizar de esta manera
la politica comercial estar4 crecientemente acotada por
1as nuevas normas del GATT (véase el anexo).

Por 1ltimo, la formacién de bloques comerciales
regionales constituye una politica de naturaleza co-
mercial que puede tener fuerte impacto en la eficien-
cia productiva. Al someter a los productores locates a
una mayor competencia, y a la vez brindarles acceso
preferencial a un mercado mayor, puede darse un fuer-
te impulso al proceso de reconversién y a las econe-
mias de escala y de especializacion, Asimismo, el
comercio entre paises similares puede dar pie a una
mayor calificacién de los trabajadores (Amsden, 1986)
y de la actividad innovativa (Rodrik, 1993).

2. Las politicas especificas y la politica comercial

Hasta aqui se han analizado instromentos de politica
macroecondmica ¢ microecondmica que afectan la
competitividad general, sin circunscribirse, al menos
explicitamente, a determinados tipos de industrias o de
actividad. Ahora abordaremos un problema diferente,
el de dilucidar si la autoridad econémica debe perma-
necer neutral respecto del tipo de sectores en los que se
especialice la nacién o si, por ¢l contrario, existen fun-
damentos para incentivar ciertos sectores.

En la versién mds simplificada de la teoria
neocldsica, todos los sectores son considerados equi-
valentes. En este marco, la politica 6ptima es la de
libre comercio, que permite aprovechar al maximo
las ganancias provenientes de la especializacién in-
ternacional. A la inversa, las politicas selectivas dis-
torsionan el patrén de ventajas comparativas y redu-
cen el bienestar.

Sin embargo, de andlisis més sofisticados surgen
diversos argumentos teéricos en favor de la formula-
cién de politicas selectivas, incluso a nivel de la poli-
tica comercial.

Dentro de la teoria neocldsica, la existencia de
fallas de mercado puede dar lugar a argumentos en
favor de la formulacién de politicas comerciales de
carcter selectivo.?! Dado que numerosas fallas de

21 Mucho se ha escrito sobre la teoria de las distorsiones internas
analizada aqui. Véase un texto esclarecedor en Corden (1974), y
una sintesis analitica en Martirena-Mante] (1988).

mercado (externalidades, indivisibilidades, regulacio-
nes o impuestos distorsivos, etc.) afectan de manera
diferente a las distintas actividades productivas, el
patrdn de especializacién internacional que resulte de
una politica de libre comercio podria no ser éptimo,
En la mayoria de los casos, las distorsiones del mer-
cado son de cardcter interno y las politicas 6ptimas
para corregirlas no pasan por la utilizacién de la poli-
tica comercial. Sin embargo, esta politica puede asu-
mir —ante la falta de instrumentos éptimos— un pa-
pel subdptimo.2? Mientras que las politicas éptimas
pueden ser formalmente neuirales (por ejemplo, las
medidas para superar fallas en los mercados de capi-
tales), la politica comercial subdptima probablemente
deba asumir un cardcter selectivo (proteccidn més alta
a aquellos sectores que, por predominancia de empre-
sas pequefias y medianas, por mayor riesgo tecnold-
gico u otras razones, son mas sensibles a la falta de
créditos).

De lo expuesto se puede inferir que si las politi-
cas de apertura comercial no se acompafian de las
politicas éptimas destinadas a superar las fallas de
mercado existentes, probablemente no conduzcan a
un incremento del bienestar. Por otro lado, si existen
costos en la distribucién de los subsidios dptimos, la
proteccién comercial selectiva puede llegar a consti-
tuirse en la mejor alternativa de polftica (Corden,
1974).

Otro argumento muy conocido y vapuleado es el
de la industria incipiente. La discusién neocldsica més
rigurosa limité severamente la validez de este argu-
mento, vinculindolo a la existencia de ciertas fallas
de mercado asociadas fundamentalmente a imperfec-
ciones en los mercados de capitales (Martirena-Man-
tel, 1988).2% En estos casos, una vez mas, la politica
comercial sélo puede ser utilizada como instrumento
subdptimo,

La formulacién de los supuestos simptlificadores
de la teoria tradicional ha dado lngar a otras corrien-
tes tedricas gue han retomado y potenciado la linea

12 Egta yiitizacién de la politica comescial como instrumento sub-
dptimo desempefia un papel central en la justificacién tedrica de
aranceles escalonados (y no uniformes) segiin el grado de elabora-
cién de los productos. El argumento seria que las distintas distor-
siones que afectan a la produccion de bienes (costos de transporte
de materias primas, impuestos distorsivos, elc.} aumentan su inci-
dencia a medida que se acumulan las etapas productivas, Al res-
pecto se plantea que una €structura arancelaria escalonada puede
llegar a restablecer un esquema neutral de incentivos (Fundacidn
U.1.A., Consejo Académico, 1994)

2 A nivel empfrico, las experiencias de promocién de industrias
incipientes muestran niveles de eficacia muy dispares (Bell, Ross-
Larson y Westphal, 1984).
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de pensamiento implicita en el argumento de la in-
dustria incipiente y a las que nos referiremos breve-
mente a continuacién.

La nueva teoria del comercio internacional (NTCI)
parte del levantamiento de los supuestos de compe-
tencia perfecta y rendimientos constantes a escala.2*
Esto da lugar a una clara diferenciaci6n entre sectores
productivos en el comercio internacional, ya que al-
gunos sectores ofrecen sélo rendimientos normales y
otros ofrecen rentas monopélicas. Se postula ademds
que la principal fuente de productividad relativa en
los sectores con ingresos monopélicos no es la dota-
cién de factores del pais sino la capacidad de sus
habitantes para instalar determinadas industrias v al-
canzar en ellas las escalas mds convenientes. El pa-
trén de especializacion incorpora de esta manera un
elemento aleatorio o arbitrario (Krugman, 1988). Este
puede estar vinculado a la existencia de politicas co-
merciales (proteccién arancelaria, subsidios de expor-
tacién, etc.) que favorezean a las empresas monopdli-
cas nacionales (Brander, 1986).

En paises con mercados pequeiios (sin empresas
lo suficientemente grandes como para alterar las re-
glas de la competencia estratégica internacional), atin
existe la posibilidad de aplicar politicas comerciales
en aquellos sectores con rendimientos normales que
utilizan economias de escala indirectas vinculadas,
por ejemplo, al transporte y a la comercializacion in-
ternacional (Krugman, 1988). Por otro lado, los pro-
cesos de integracién regional —con el consecuente
incremento en el tamafio del mercado-— aumentan la
posibilidad de utilizar eficazmente politicas estratégi-
cas que permitan ganar economias de escala. Por otra
parte, es necesario coordinar las politicas industriales
y comerciales, ya que ellas pueden afectar la forma
en que se ird cristalizando el patrén de especializa-
cién intrarregional (Ocampo, 1993).

Si bien las derivaciones pro intervencionistas han
sido ampliamente criticadas por distintos autores (mu-
chos de la misma escuela), se tiende a aceptar el he-
cho de que las politicas comerciales estratégicas pue-
den afectar el patrén de comercio internacional, lo
que como ya vimos, tiene importantes connotaciones
para las negociaciones internacionales.?

2 Vsase, entre otros: Brander y Spencer (1981), Helpman y Krug-
man (1985), Brander (1986) ¥ Grossman (1986).

B Los ejes de las criticas son: la imposibilidad de conocer a cien-
cia cierta Jas politicas mds adecuadas; la posibilidad de represalias
(unilaterales o provenientes de la aplicacion de las normas del
GATT) que pueden conducir a una situacién peor que la inicial, y la

Otras corrientes tedricas han puesto de relieve el
papel del cambio tecnolégico. En ellas destacan los
autores neoschumpeterianos y los vinculados a las
nuevas teorfas de crecimiento econdmico.26 Estas co-
rrientes (fundamentalmente la neoschumpeteriana) se-
fialan una nueva fuente de heterogeneidad entre los
sectores, al decir que el desarrollo tecnoldgico no es
ex6geno ni homogéneo entre ellos. Algunos sectores
muestran mayor innovacién tecnolégica, 1o que les
permite alcanzar tasas més altas de incremento de la
productividad y les da la posibilidad de apropiarse de
rentas schumpeterianas en el comercio internacional.
Otros asumen el papel de sectores estratégicos debido
a las fuertes externalidades que transmiten al resto de
la estructura productiva mediante la difusién de las
innovaciones tecnoldgicas.

En cuanto a connotaciones de politica, estos apor-
tes tienen dos lecturas posibles. En primer lugar, des-
de el 4ngulo de la teoria neocldsica, de los argumen-
tos mencionados podria desprenderse que los secto-
res tecnolégicamente mas avanzados muestran fallas
de mercado més pronunciadas que el resto de la eco-
nomia.?’

La segunda lectura posible rescata el hecho de
que, igual que en los sectores con rendimientos cre-
cientes, la ventaja competitiva en los sectores tecno-
légicamente avanzados no surge exclusivamente, de
la dotacién de factores, sino de los esfuerzos pibli-
cos y privados por desarrollar la capacidad de inno-
vacion tecnoldgica en dreas especificas. Las politi-
cas piblicas industriales y comerciales dirigidas a
los sectores de vanguardia asumen pues un cardcter
estratégico, dado que permiten apropiarse de los be-
neficios extraordinarios generados por estos secto-
res.28

falta de autonomia de los gobiernos para contrarrestar cabildeos
corporativos (Grossman, 1986). Se dice ademds que las politicas
estratégicas orientadas a ciertas empresas (a fin de crear “campeo-
nes nacionales™) pueden contribuir a profundizar las imperfeccio-
nes competitivas del mercado (Richardson, 1993),

2 Véase una instructiva compilacion de las ideas del primer grupo
de awtores en Dosi, Freeman, Nelson, Silvenberg y Soete (1988),
Del segunde grupo son ampliamente conocidos los trabajos precur-
sores de Romer {1986) y Lucas {1988).

27 Ejemplos de este tipo de fallas son, entre otros, las vinculadas
con la creacién de capital humano (que es utilizadoe con intensidad
diferente por los distintos sectores) y las relacionadas con el mer-
cado de capitales (sesgada en contra de proyectos con riesgo tecno-
logico y largo tiempo de maduracion).

3 En efecto, los mismos autores de la nueva teoria del comercio
internacional fueron desplazande su interés desde las economias de
escala estdticas hacia las economias de aprendizaje e innovacidn
tecnoldgicos. Véase, por ejemplo, Grossman y Helpman (1991).
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Las limitaciones institucionales

Aunque los andlisis tedricos comentados antes con-
ducen a justificar la utilizacién de politicas comercia-
les e industriales activas, no existe en la prictica un
consenso undnime sobre su conveniencia. Una setie
de argumentos contrarios apunta bdsicamente a poner
en duda la capacidad de las oficinas piblicas para
diseiiar, aplicar y controlar con eficacia las politicas
tedricamente dptimas (especialmente las de caricter
selectivo). Tres son los tipos de problemas que se
sefialan generalmente: la incapacidad del sector pa-
blico para obtener toda la informacidn necesatia, las
ineficiencias propias de los aparatos administrativos
publicos y la generacién de conductas perversas en el
sector privado ligadas a la busqueda improductiva de
ingresos.?®

Si bien no es objeto de este trabajo analizar en
profundidad tales problemas, hay algunos elementos
de juicio que deben tenerse en cuenta al evaluar la
conveniencia de llevar a cabo politicas comerciales
activas.

En primer lugar, conviene no caer en los reduc-
cionismos extremos que plantean gue el Estado pue-
de hacerlo todo, o bien que las fallas burocraticas son
mds importantes que las fallas de mercado y que por
lo tanto no conviene hacer nada. La capacidad admi-
nistrativa vy la autonomia del Estado no son datos
exdgenos, sino que pueden ser modificados por las
propias politicas piblicas. En efecto. distintos estu-
dios de organismos internacionales empiezan a refle-

V1

jar la necesidad de fortalecer (administrativa y presu-
puestariamente) a las instituciones piiblicas encarga-
das de la politica comercial, industrial y tecnoldgica,
para convertirlas en instrumentos, si no éptimos, por
lo menos adecuados de intervencion (OTA, 1990; Naj-
mabadi, Banerji y Lall, 1992; CEPAL, 1950).

La existencia de casos exitosos de intervencidn
sugiere que es posible aminorar considerablemente el
peso de las fallas burocréticas. El fortalecimiento de
las instituciones pdblicas no sdlo contribuye a expli-
car los resultados tan diferentes que alcanzaron en el
pasado los pafses asidticos, por un lado, y los latinoa-
mericanos, por otro, sino que también aparece como
una condicién y un desafio para ¢l desempefio futuro
de estos tltimos.

En segundo lugar, los obstaculos para efectuar
una intervencion piiblica eficaz no son los mismos en
todos los campos de accion. Bs ampliamente acepta-
do que las politicas microecondmicas horizontales ori-
ginan menos dificultades que las selectivas para obte-
ner la informacién necesaria y generar oportunidades
de captura de las oficinas piblicas por intereses pri-
vados. A su vez, las politicas especificas que se apli-
can en sectores con estructura de mercado més com-
petitiva (fundamentalmente en aquellos con predomi-
nancia de empresas pequefias y medianas) parecen
ser mds fdciles de mantener bajo control que aquellas
que se aplican a sectores altamenie concentrados y
con gran capacidad de cabildeo,

Conclusiones y recomendaciones de politica

En un panorama internacional de creciente globaliza-
cién, y a la vez de profundizacion de las fricciones
comerciales, los paises de la regién se ven en la nece-
sidad de consolidar su insercién internacional, mejo-
rando el perfil de sus exportaciones. El éxito de tal

2 Respecto a este tipo de argumentos véase Grossman (1986),
Porter {1991) y los estudios sobre sociedades en busca de rentas
econdmicas, entre cuyos autores se destaca Krueger (1974).

emptesa estd indisolublemente ligado a procesos de
reconversion que incrementen la eficiencia producti-
va y permitan incorporar nuevas ventajas comparati-
vas. En ese contexto, la integracién regional puede
constituir un elemento catalizador que facilite y po-
tencie los procesos de reconversion.

Esa reconversion deberd tener lugar, en algunos
paises, en medio de restricciones de politica cambia-
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ria que eliminan toda receta facil. Habrd que hacer
hincapié en la aplicacién de politicas que fomenten la
otra via fundamental para incrementar las exportacio-
nes: el aumento de los niveles de productividad y de
eficiencia comparativa. Hasta tanto estas medidas brin-
den sus frutos, la utilizacion de la politica comercial
como estrategia macroeconémica subdptima —para
compensar posibles desviaciones en el tipo de cam-
bio real, 0 como instrumento de apoyo en el frente
fiscal— no debe ser descartada. Cabe aqui sefialar,
sin embargo, que cuando sea empleada con este pro-
posito, debe respetarse la dimensién puramente ma-
croecondmica de la politica comercial. Esto supone
no establecer diferencias sectoriales (que en todo caso
deben fundamentarse en otro tipo de criterios) ni in-
crementar el sesgo antiexportador de la economia.

La estabilidad macroecondmica es una condicién
necesaria para el desarrollo de nuevas ventajas com-
parativas, pero no es por si sola una garantia del mis-
mo.? Una insercién internacional dindmica requiere
ademas —como lo demostraron los paises exitosos
del Asia— una profundizacién de las politicas mi-
croecondmicas horizontales orientadas a aumentar la
productividad y a consolidar posiciones en los merca-
dos externos.

En ¢l campo de la productividad es necesario
definir una estrategia racional de politicas comercia-
les, industriales y tecnoldgicas 6ptimas destinadas a
atacar las importantes fallas de mercado que, en los
paises periféricos, afectan especialmente a los secto-
res tecnolégicamente mds avanzados: medidas de ex-
tension industrial para la pequefia y mediana empresa
(especialmente a fin de modernizar la organizacién
del trabajo), promocién de actividades de investiga-
cién y desarrollo, incentivos a la formacién de recur-
sos humanos y otras.

Una de las dreas donde mds queda por hacer es
la de las politicas pblicas dirigidas al desarrollo de
la informacién sobre los mercados externos y a la
promocién de empresas comercializadoras que hagan
viables sobre todo las exportaciones de la pequeiia ¥
mediana empresa. Otre aspecto fundamental es la pro-
visién de lfneas de financiamiento para las exporta-
ciones, a tasas de interés razonables.’!

30 Algunos autores llegan a asumir una posicion muy critica con lo
que identifican como “¢l cortoplacismo de los esquemas de ajuste
macroecondmico, que ignoran los horizentes mds distantes que
deberian orientar las decisiones esiratégicas de los agentes puibli-
cos y privados” (Tavares, 1990).

! Las subvenciones a la tasa de interés en los créditos a la expor-
tacién no han entrado en la lista de subsidios prohibidos por ¢l
GATT (Fundacion (0.LA., Consejo Académico, 1994).

Otra instancia de politica comercial que cabe des-
tacar en este contexto es el avance de los procesos de
integracién regional. Estos procesos ofrecen la posi-
bilidad de awmentar la productividad —aprovechan-
do economias de escala y de especializacidn—, y de
mejorar la capacidad negociadora en los foros inter-
nacionales. Sin embargo, para que los procesos de
integracién regional brinden todos sus frutos, deben
lograr en su seno una amplia coordinacién de politi-
cas macroecondmicas y microeconémicas. La ausen-
cia de tal coordinacién y la persistencia de ciertas
asimetrias a nivel microeconémico pueden hacer cris-
talizar en la region patrones de especializacidn inter-
sectorial (del tipo Norte-Sur) que le impidan a algu-
nos paises aprovechar plenamente los beneficios de
la integracidn.

Con respecto a la utilizacién de politicas comer-
ciales selectivas (como la protecci6én a ciertos secto-
res en reconversion), la experiencia de los paises asid-
ticos nos muestra que ellas deben tener cardcter tran-
sitorio y estar sujetas —como lo plantea el GATT para
estos casos en el recientemente aprobado Cédigo de
Salvaguardias— al cumplimiento de ciertas metas por
parte de los sectores protegidos. De alli que la aplica-
cién de politicas comerciales selectivas en sectores
altamente concentrados (y con capacidad de cabil-
deo) requiere como condicién minima que el Estado
cuente con la capacidad institucional necesaria para
fiscalizar adecuadamente el cumplimiento de los com-
promisos privados.

Esto plantea la imperiosa necesidad de llevar ade-
lante una reconstruccion institucional que permita con-
tar en el futuro con oficinas piblicas mds eficaces en
la aplicacién de instrumentos de politica que, si bien
son mds complejos, pueden acercarse mds al ptimo.
Mientras tanto parece conveniente limitar en lo posi-
ble las politicas selectivas a aquéllas dirigidas a sec-
tores con predominio de pequeiias y medianas empre-
sas, donde la capacidad para disciplinar al sector pri-
vado puede ser mayor.’? Cabe destacar ademas que,
como instrumentos de promocion selectiva, las barre-
ras arancelarias o sisternas de cuotas licitadas por so-
bre arancel son superiores a las cuotas u otras barre-
ras ne arancelarias, por su mayor transparencia (per-
miten definir el grado de proteccion que se le estd
brindando a un sector) y porque avmentan la recanda-

3 Al aplicar politicas comerciales selectivas debe tenerse en cuen-
ta, ademés, la necesidad de evitar la generacién de un sesgo antiex-
portader en el sector seleccionado y de una carga de proteccién
efectiva negativa en agquellos sectores exportadores que utilizan los
bienes protegidos.
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cidén fiscal, reemplazando la generacién de rentas casi
nunca apropiadas por los consumidores.

Estas estrategias de politica deben enmarcarse den-
tro de las nuevas pautas derivadas de la Ronda Uru-
guay. Como sefialamos en la seccién 11, es muy proba-
ble que los acverdes alcanzados en esa Ronda den
lugar a diversas fricciones por las fuertes presiones
proteccionistas en los paises del Norte. Sin embargo,
alin en este caso, la situacién asimétrica que sefialamos
como una de las realidades del panorama internacional
puede obligar a los paises periféticos a encuadrarse
dentro de las nuevas normas. Partiendo de esta idltima
hipdtesis, cabe sefialar aquf dos estrategias.

En primer lugar, en la medida en que las norma-

tivas del GATT lleguen a limitar la utilizacién de cier-
tos instrumentos dirigidos a eliminar e} sesgo antiex-
portador, habrd que usar otros instrumentos no prohi-
bidos de incentivo a las exportaciones que contribu-
yan a aminorar dicho sesgo, como el otorgamiento de
créditos a la exportacién en condiciones favorables.

En segundo lugar, aun cuando las normativas
del GATT impongan ciertas restricciones, hay plazos
para ajustarse a ellas que es fundamental aprovechar
(véase el anexo). Mas adn, por la existencia de dichos
plazos habrd que aprovechar al mdximo, antes de su
desmantelamiento, las politicas industriales y comer-
ciales que se consideren adecuadas para consolidar el
proceso de reconversién productiva,
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Nusvos instrumentos surgidos de 1a Ronda Uruguay del Gatr

Entre los principales resultados de la Ronda Uruguay
se encuentran tanto la creacidn de la Organizacidn
Mungdial del Comercio (OMC), con un Consejo Gene-
ral encargado de supervisar el cumplimiento de los
distintos acuerdos alcanzados y de resolver las dispu-
tas comerciales entre los paises miembros, como la
negociacion de acuerdos sectoriales para la agricul-
tura y el sector textil y la inclusidén de los servicios
¥ la propiedad intelectual en las negociaciones multi-
laterales.

Nos interesa aqui hacer referencia a los nuevos
instrumentos disefiados para acentuar la disciplina en
el comportamiento comercial. Estos incluyen nuevas
normas para las inversiones relacionadas con el co-
mercio; subsidios y derechos compensatorios; cldusu-
las de salvaguardia, y medidas antidumping.

ay Medidas en materia de inversiones relacionadas

con el comercio

La existencia de medidas en materia de inversio-
nes que pueden afectar al comercio llevé al GATT a
prohibir una serie de pricticas en ese sentido. De espe-
cial relevancia es la prohibicién de establecer normas
sobre contenido nacional y medidas que tiendan a la
nivelacién del comercio (por ejemplo, relacionando la
magnitud o el valor de las importaciones que puede
realizar una empresa con el nivel de sus exportacio-

nes). Se dio a los paises en desarrollo un plazo de
cinco afios para eliminar este tipo de politicas.

b)  Subsidios y derechos compensatorios

Se establecié una mayor disciplina en materia de
subsidios, los que se clasificaron en tres categorfas:

i) Subsidios prohibidos. Son aquellos que estin
vinculados al empleo de insumos internos o a metas
de desempefio exportador. Sin embargo, para evitar
la doble gravacidn, se acepta que continden las exen-
ciones a los impuestos indirectos sobre insumos in-
corporados en los productos exportados o que se apli-
quen mecanismos de reintegro. En estos casos los
montos exceptuados o reintegrados no deben superar
el valor de los impuestos efectivamente pagados.

ii) Subsidios no recurribles o permitidos. Estos
se encuentran en el otro extremo. Incluyen los subsi-
dios horizontales o no especificos, es decir, aquellos
que no estdn limitados a determinados tipos de indus-
tria o actividad. Son subsidios no recurtibles, por gjem-
plo, los orientados a aumentar el empleo, fomentar la
pequeiia ¥y mediana empresa, u otorgar fondos para
investigacién y desarrello. Se incluye también en esta
categoria a los subsidios especificos, cuando se apli-
can para fomentar las actividades de investigacion
industrial, apoyar a regiones desfavorecidas, y llevar
a cabo programas ambientales. Un pais miembro pue-
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de, sin embargo, pedir la intervencién del GATT si
juzga que un subsidic que en principio es no recurrible
esta daftando seriamente una rama de su produccién.

1ii) Subsidios recurribles, En esta categoria cae
el resto de los subsidios: son aquellos que pueden
afectar adversamente los intereses de otros paises y
estan sujetos a la demostracion del dafio sufrido. Se
considera condicién necesaria —aunque no suficien-
te— para que un subsidio sea recurrible que el total
del subsidio ad valorem represente més del 5% del
valor del producto. Los miembros afectados por sub-
venciones recurribles podran someter la cuestion al
6rgano de solucién de diferencias. Si se comprueban
los efectos perjudiciales, el pafls que otorgd el subsi-
dio deberd retirarlo o eliminar los efectos perjudicia-
les (GATT, 1993). Para los paises en desarrollo con un
ingreso per capita superior a los mil dolares la prohi-
bicion de subsidiar exportaciones entrard en vigor ocho
afios después de iniciarse la vigencia del acuerdo por
el que se establece la OMC (GATT 1993).

El acuerdo estipula, a su vez, procedimientos mds
transparentes para la aplicacién de derechos compen-
satorios sobre los productos importados que son sub-
sidiados por terceros paises. Las reglas para efectuar
la apertura de las investigaciones son mds estrictas, y
se establece la necesidad de demostrar una relacion
causal directa entre tales importaciones y el dafio efec-
tivo que esté sufriende la industria involucrada. Se
pondré fin a dichas investigaciones cuando la cuantia
de la subvencién sea muy pequefia (menos del 2% ad
valorem) o el volumen real o potencial de las impor-
taciones subsidiadas sea insignificante {menos del 4%
de las importaciones totales del producto similar que
haga el importador).

¢) Acuerdo sobre Salvaguardias

Este Acuerdo, incluido en el Acta Final de la Ron-
da Uruguay, introduce una medificacién muy impor-
tante en el marco normativo destinado a defender seg-
mentos industriales internos que hayan perdido com-
petitividad. Para limitar comportamientos comerciales

33 Para facilitar el ajuste del sector afectado el Acuerdo sobre Sal-
vaguardias establece que si ¢l plazo previsto es superior a un afio la
medida de salvaguardia debe ser liberalizada progresivamente a
intervalos regulares durante el periodo de aplicacién. Si la dura-

desleales que puedan encubrir acciones de proteccionis-
mo arbitrario se establecieron reglas més claras para la
aplicacién del Cddigo de Salvaguardias. Este puede uti-
lizarse para proteger a la industria local cuando un au-
mento imprevisto de las importaciones amenace causar
serios dafios a los productores locales. En este caso, se
autoriza a los gobiernos a suspender femporalmente los
compromisos asumidos en el GATT y a establecer barre-
ras al comercio por un plazo maximo de cuatre afios
(extensibles en ciertas circunstancias a hasta ocho afios).

Cuando el aumento de la proteccidn responde a
razones estrictas de menor eficiencia de la industria
local, la aplicacién de cldusulas de salvaguardia es
claramente un instrumento més apropiado que las me-
didas antidumping o los derechos compensatotios. Es-
tos ultimos apuntan a penalizar a los productores ex-
ternos sin exigir nada al productor local, mientras que
la aplicacién de salvaguardias presupone —al esta-
blecer un plazo para la proteccitn— la exigencia de
que ¢l sector afectado lleve adelante un proceso de
ajuste. En ese sentido, este iltimo instrumento puede
ser més beneficioso adin para el pais que lo aplica
(Guimarées y Naidin, 1994),

Por otro lado, se prohibe establecer acuerdos vo-
luntarios de limitacién de exportaciones o arreglos de
comercializacién ordenada entre las partes. Las medi-
das de este tipo existentes al firmarse el Acuerdo
sobre Salvaguardias deberin ser eliminadas progresi-
vamente en un plazo de coatro afios,

d) El acuerdo antidumping .

Este acuerdo apunta a reglas mds transparentes
en la utilizacién de dicho mecanismo. Se intenta de-
tallar y aclarar més el método para determinar la exis-
tencia de dumping, asi como para calcular su magni-
tud. El pais importador debe establecer en forma més
estricta la relacion causal entre las importaciones (su-
jetas a dumping) y el dafio causado a la industria
nacional. Se establecen ademis nuevas reglas para
iniciar y conducir las acciones, y para posibilitar la
defensa de las partes interesadas.

cién de la medida excede los tres aiios la situacidn de la industria
debe ser reanalizada periGdicamente a fin de que la medida pueda
ser levantada o el ritmo de liberalizacién acelerado.
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