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Resumen

Durante los altimos afios, la inversion extranjera directa (IED) y
las exportaciones han constituido dos piedras angulares del proceso de
globalizacién. La creciente integracion mundial ha otorgado un gran
impulso a los flujos de IED vy, por ende, a la presencia de las empresas
transnacionales en la economia. Los patrones comerciales en tanto han
representado una gran oportunidad para los paises en desarrollo, y en
particular para materializar exportaciones de manufacturas no basadas
en recursos naturales. EI comercio internacional en los ultimos afios se
ha ido focalizando en las exportaciones de manufacturas, y de manera
especial en aquellas con mediano y alto contenido tecnolégico. Si bien
la politica nacional no puede modificar la dindamica del proceso de
globalizacién, sigue siendo un instrumento relevante, a través del
vinculo entre IED y exportaciones, en orden a mejorar la insercién
internacional de los paises.

A pesar de la oportunidad gque ha significado la exportacién de
manufacturas, son relativamente pocos los paises que la han
aprovechado. En gran medida esto se debe a la diferente insercién de
los paises en los Sistemas Internacionales de Produccion Integrada
(SIPIs) de las empresas transnacionales. En este sentido, las
experiencias de los paises de Asia en desarrollo vis a vis América
Latina y el Caribe son completamente divergentes. En los paises de
Asia el comercio se ha constituido en motor de crecimiento econémico
y la IED ha involucrado un intensivo proceso de industrializacién, su
proyeccion externa en la forma de exportaciones de manufacturas y el
fortalecimiento de la competitividad. América Latina en cambio, no ha
registrado un desempefio alentador tanto en lo que se refiere a
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crecimiento econémico como a la profundizacion del proceso de industrializacion y el progreso de
las exportaciones con contenido tecnoldgico. México, debido a un sustantivo fortalecimiento de su
competitividad, constituye la Unica excepcidn. Ahora bien, a partir del analisis de experiencias de
los paises que mas han elevado la competitividad internacional es posible sacar significativas
conclusiones de politica, y en particular en torno al vinculo existente entre la IED asociada a SIPIs
de las empresas transnacionales y los flujos comerciales asociados.

Una estrategia que incentive el fortalecimiento de la competitividad en América Latina pasa
por plasmar una politica proactiva, tanto en términos de definir objetivos nacionales como de
implementar politicas especificas para alcanzarlos. Si bien la apertura, liberalizacion comercial,
desregulacion de los mercados y las privatizaciones son condiciones necesarias para la atraccion de
IED, la experiencia de la region demuestra que no son suficientes. De esta manera, la politica
econdémica debe avanzar hacia la atraccion y canalizacién de IED de acuerdo a objetivos
prioritarios. Asimismo, debe apuntar también al fortalecimiento de las cadenas de suministros, los
recursos humanos, la tecnologia y las actividades de I&D, de modo de incentivar tanto la
profundizacién de las actividades de las empresas transnacionales como también mayores
encadenamientos con las economias locales. Costa Rica es el primer pais de América Latina que
avanza hacia una politica proactiva en torno a la IED.
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Introduccion

El presente estudio aborda la relacion existente entre inversion
extranjera directa (IED), exportaciones y competitividad internacional.
Asimismo, el andlisis involucra como y en qué medida los paises de
distintas regiones en desarrollo se han ido adaptando, bajo el prisma
de estos tres elementos, al proceso de globalizacion. En particular,
América Latina presenta un limitado desarrollo de su competitividad
internacional. La insercion dentro de las exportaciones de
manufacturas con contenido tecnoldgico es muy escasa y existe una
marcada especializacion hacia las exportaciones de productos basados
en recursos naturales. Si bien México y la cuenca del Caribe
representan la excepcion a esta tendencia y han presentado
significativos avances de las exportaciones de manufacturas no
basadas en recursos naturales, los encadenamientos hacia el resto de la
economia son pobres y no han generado sustantivos beneficios en
términos de crecimiento y bienestar.

Ahora bien, la evolucién del comercio internacional durante los
Gltimos afios ha constituido una oportunidad que pocos paises
supieron cémo aprovecharla. El desarrollo de un intensivo proceso de
industrializacion, la proyeccién externa de las exportaciones de
manufacturas y de productos dindmicos en el comercio internacional,
y el mejoramiento de la competitividad s6lo son logros de algunos
pocos paises. En este proceso, varios paises exitosos han definido
prioridades y objetivos elaborando una estrategia nacional de
desarrollo, y han utilizado como base la inversion extranjera directa
(IED), y en particular la asociada a los Sistemas Internacionales de
Produccion Integrada (SIPIs) de las empresas transnacionales. Mas
aun, en el contexto de la globalizacién no existe para paises de tamafio
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mediano o pequefio una posibilidad real de desarrollar una industrializacién sobre la base del
mercado local, por lo que una mayor y mejor insercion internacional a través de los SIPIs cobra aln
mas relevancia.

Precisamente aqui surge el objetivo central de este trabajo: entender de mejor manera el
vinculo existente entre IED, exportaciones de manufacturas y competitividad, en orden a derivar
recomendaciones de politica que fortalezcan la insercion internacional de los paises de América
Latina. Algunos objetivos secundarios son: entender mejor el proceso de globalizacién y como las
empresas transnacionales se van convirtiendo en los agentes dominantes en la economia, explicar
las oportunidades que ha ofrecido el comercio internacional y cémo algunos paises en desarrollo la
han aprovechado, y analizar las opciones de politica que existen con respecto a la inversion
extranjera como un elemento sustantivo en orden a generar nuevas fuentes de crecimiento.

El estudio esta dividido en seis secciones. La seccion | esta dedicada a la globalizacion y
como este proceso otorga un papel preponderante a las empresas transnacionales. La seccién 1l
estudia las principales estrategias de estas empresas, con el fin de entender su naturaleza y sus
repercusiones hacia el resto de la economia. En la seccién Il por su parte se hace hincapié en la
evolucion y tendencia del comercio internacional durante los Gltimos afios y cdmo los paises de
diversas regiones en desarrollo han aprovechado o no esta oportunidad. Ademas, se explica el
fuerte contraste existente en torno a la competitividad internacional entre América del Sur y
México—cuenca del Caribe. La seccién IV en tanto examina las opciones de politica que existen
con relacion a la IED y los requerimientos y limitaciones asociadas a cada una de ellas. Luego, la
seccion V describe la estrategia que estan siguiendo Costa Rica y Chile con relacion a la IED. Por
Gltimo, en la seccién VI se presentan las conclusiones.

10
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|. Laglobalizacion

La globalizacién se puede entender como una tendencia hacia
un mercado universal Gnico y en gran parte es el resultado de fuerzas
microecondmicas originadas por la revolucién tecnolégica en curso.
En industrias globales dominadas por las empresas transnacionales, la
reduccién de los costos del manejo de la informacion y de transporte
ha hecho rentable realizar esfuerzos de produccién, comercializacion e
investigacion y desarrollo a escala mundial (Turner y Hodges, 1992).
Esto ha dado una mayor importancia a las economias de escala en esas
areas y, consecuentemente, ha llevado al predominio de las empresas
de gran tamafio. Asimismo, se puede apreciar una globalizacién por el
lado de la demanda, a través de una estandarizacion de las preferencias
y de los patrones de comportamiento de los consumidores. En Gltima
instancia, estaria en curso un proceso de homogenizacién mundial de
preferencias, tecnologias y productos (Levitt, 1983).

Este proceso de unién de las economias deriva en una creciente
integracion mundial y plantea significativas oportunidades y desafios
para el desarrollo. Sin embargo, los paises pueden o no aprovechar las
oportunidades, o manejar bien o no los desafios que trae la
globalizacion (Sunkel y Mortimore, 1997). En ese sentido, si bien las
politicas publicas de alcance nacional o local cumplen un papel
subordinado en este proceso— siendo generalmente sélo capaces de
canalizarlo, guiarlo o retrasarlo pero no de cambiar su direccion e
impactos principales (Oman, 1994) —, siguen siendo importantes en
modelar la insercion internacional de cada pais. El proceso de
integracion global se aprecia de forma clara en la mayor
preponderancia de las empresas transnacionales. Se ha estimado que

11
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estas empresas representan tres cuartos de los flujos de IED y dos tercios del comercio
internacional (un tercio en operaciones intra-empresa y un tercio con empresas no-relacionadas).

Los flujos de IED crecieron enormemente durante los noventa, superando los 900 000
millones en 1999 y los 1.100 billones en el afio 2000, mas del doble que el promedio en el periodo
1990-96 (véase el Grafico 1). La IED que llega a los paises en desarrollo ha crecido con mas fuerza
todavia, convirtiéndose en la principal fuente de recursos financieros a largo plazo (The World
Bank, 1999). Los grandes flujos de IED provienen de la expansién internacional de las empresas
transnacionales y ejemplifican la creciente presencia e importancia de estas empresas en el
mercado unico en formacidn, es decir en el proceso de globalizacién. Los flujos de IED se dirigen a
dos propoésitos principales: i) la compra de activos existentes en la forma de fusiones y
adquisiciones, y ii) la creacion de activos nuevos en la forma de Sistemas Internacionales de
Produccion Integrada (SIPIs). Ademas, sugiere un proceso fuerte de posicionamiento por parte de
las empresas transnacionales (CEPAL, 2000; CEPAL, 1998a; Stumpo, 1998).

Grafico 1

INGRESOS NETOS DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
(En miles de millones de dolares)

1200
10001 ’— |
800 B
600 B
400 ]
200 B
0 4
o — [aN] (92] < [Te) (o) N~ [o0] (o] *®
(2] (o] [*2] (2] [*2] (o] (2] [*2] (2] (o] o
(o] (o] (o) (o] (o] (o] (o] (o] (o] (o] o
— — — — — — — — — — 8
O Paises en Desarrollo W Paises Desarrollados O Total Mundial

Fuente: CEPAL, Centro de Informacién de la Unidad de Inversiones y Estrategias
Empresariales de la Division de Desarrollo Productivo y Empresarial, sobre la
base de informacion proporcionada por el Fondo Monetario Internacional, el
World Investment Report, 1999, de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD).
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Grafico 2

INGRESOS NETOS DE INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN
REGIONES EN DESARROLLO

(En miles de millones de dolares)
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Fuente: CEPAL, Centro de Informacién de la Unidad de Inversiones y
Estrategias Empresariales de la Division de Desarrollo Productivo vy
Empresarial, sobre la base de informacion proporcionada por el Fondo
Monetario Internacional, el World Investment Report, 1999, de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), y los bancos
centrales de los paises de América Latina y el Caribe.

Los ingresos netos de IED a América Latina (véase el grafico 2) han producido efectos muy
significativos en la organizacion econdmica de la region, algo que se puede denominar como la
transnacionalizacion de los agentes principales. Este proceso se puede apreciar en un analisis
desagregado en el ambito corporativo. Durante la década de los noventa, de las 500 mayores
empresas segun sus ventas netas, las subsidiarias de las corporaciones transnacionales son las que
han mostrado una creciente presencia. Asi, el nimero de empresas extranjeras aument6 de 149 a
230 y su participacion en las ventas totales también se elevo de 27.4% a 43.0% (véase el cuadro 1).
Por su parte, las empresas estatales disminuyeron de 87 a 40 y su participacion en las ventas cayo
de 33.1% a 18.7%. En términos de actividades, los cambios mas significativos se han producido en
las actividades primarias, con una disminucidon de su participacion en las ventas de 27.7% a
19.1%.%, y servicios, que elevo su participacion de 29.9% a 39.6% (véase el cuadro 1). Las
empresas manufactureras en tanto han mantenido su predominio en torno al 40% de las ventas
totales. El fuerte y sostenido avance de los servicios es en gran medida el resultado de la
liberalizacion de los subsectores de las telecomunicaciones y la energia eléctrica, asi como de la
privatizacion de las empresas publicas que proveian estos servicios.

13
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Cuadro 1
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: LAS MAYORES 500 EMPRESAS 1990-1999
(En nimero, millones de délares y porcentajes)

1990-1992% 1994-1996 1998-1999

1. Namero de Empresas 500 500 500
Extranjeras 149 156 230
Privadas nacionales 264 280 230
Estatales 87 64 40
2. Ventas (millones de dolares) 361 009 601 794 640 948
Extranjeras 99 028 193 335 275 742
Privadas nacionales 142 250 246 700 244 874
Estatales 119 731 161 759 120 333
Distribucién por Propiedad (%) 100.0 100.0 100.0
Extranjeras 27.4 32.1 43.0
Privadas nacionales 39.4 41.0 38.2
Estatales 33.2 26.9 18.8
3. Sectores (millones de dolares) 361 009 601 794 640 948
Sector primario 100 058 143 540 122 395
Manufacturas 153 001 259 942 264 640
Servicios 107 950 198 313 253913
Distribucion por sectores (%) 100.0 100.0 100.0
Sector primario 27.7 23.9 19.1
Manufacturas 42.4 43.2 41.3
Servicios 29.9 33.0 39.6

Fuente: CEPAL, Centro de Informacién de la Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la Divisién de
Desarrollo Productivo y Empresarial, sobre la base de informacién proporcionada por el Departamento de Estudios de la

revista América Economia.

Por su parte, los cambios en las 100 mayores empresas manufactureras también han sido
significativos. Entre 1990 y 1999, las subsidiarias de empresas transnacionales aumentaron su
participacion en las ventas de 53.2% a 62.7%, mientras que la participacion de las empresas
privadas disminuyd de un 42.6% a un 37.3% (véase el cuadro 2). Las empresas estatales en tanto
disminuyeron su participacion a cerca de 1.2%. Un hecho interesante es que alrededor de la mitad
de las ventas de las empresas extranjeras correspondieron al subsector de vehiculos y partes. Esto
indica que el impacto de las empresas transnacionales en el proceso de industrializacion de los
paises de América Latina se ha concentrado en la actividad automotriz, fundamentalmente en
Brasil, México y Argentina.

Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: LAS 100 PRIMERAS EMPRESAS MANUFACTURERAS, 1990-1999
(En nimero, millones de délares y porcentajes)

1990-1992% 1994-1996 1998-1999
1. Namero de Empresas 100 100 100
Extranjeras 48 53 59
Privadas nacionales 48 46 40
Estatales 4 1 1
2. Ventas (millones de dolares) 102 094 176 923 187 789
Extranjeras 54 293 104 922 117 705
Privadas nacionales 43 463 68 341 70 084
Estatales 4338 3661 2245
3. Distribucion segun Ventas (%) 100 100 100
Extranjeras 53.2 59.3 62.7
Privadas nacionales 42.6 38.6 37.3
Estatales 4.2 2.1 1.2

Fuente:  CEPAL, Centro de Informacién de la Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la Division de

Desarrollo Productivo y Empresarial, sobre la base de informacién proporcionada por el Departamento de Estudios de la

revista América Economia.
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En definitiva, una clara consecuencia del proceso de globalizacién y del ajuste de las
politicas econdmicas en América Latina ha sido el fortalecimiento relativo de las empresas
extranjeras y el debilitamiento de las estatales, especialmente en los Gltimos afios. Sin duda,
durante la década de 1990 las empresas transnacionales han aumentado su presencia en América
Latina; consolidaron su insercién en el sector manufacturero—sobre todo en la industria automotriz
(Mortimore, 1998a y 1998b)—e incrementaron su participacion en las exportaciones regionales. En
el sector de los servicios, aprovecharon los procesos de liberalizacion, desregulacion vy
privatizacién para entrar con fuerza en areas antes restringidas a la IED. Dentro del grupo de las
mayores empresas de la region, el incremento de transnacionales coincidié con la relativa
desaparicion de las estatales y el virtual estancamiento de las empresas nacionales privadas
(CEPAL, 2000).t Asi, durante los noventa hubo un importante y significativo proceso de
transnacionalizacién en América Latina, y estas empresas se han convertido en los agentes
econdémicos dominantes. Ahora bien, las empresas transnacionales comercian internacionalmente e
invierten en el exterior para conseguir algo, tienen un objetivo, y eso se refleja en sus estrategias.

! Otros indices del proceso de transnacionalizacion en América Latina se refieren al constante incremento en los indicadores
relacionados con la IED. Los ingresos netos se multiplicaron por un factor de 12 entre 1980 y 1998. Estos ingresos comparados con la
formacion bruta de capital fijo crecieron por un factor de mas de 4. Comparado con el PIB también avanzaron por un factor de mas de 4.
Por su parte, més de la mitad del acervo de IED en América Latina en 1998 habia llegado durante este decenio.
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ll. Estrategias de las empresas
transnacionales en América
Latinay el Caribe

Como vimos, el establecimiento de empresas transnacionales en
América Latina se ha producido en todas las actividades
econdmicas—manufacturas, servicios, sector primario —, y en mayor
0 menos grado poseen una creciente importancia en las economias
nacionales. En las actividades manufactureras, las tendencias de los
mercados internacionales y los renovados patrones de competencia
resultantes de la apertura comercial y financiera despertaron el interés
de nuevos entrantes y obligaron a las empresas transnacionales ya
presentes en la regidén a redefinir sus estrategias. ElI programa de
estabilizacion macroeconémica y reforma estructural® que han venido
implementando los distintos paises de América Latina involucra un
cambio drastico en el set de los "grandes precios" prevalecientes en la
economia—tipo de cambio, tasa de interés, etc.—asi como en las
instituciones y en los marcos regulatorios que operan los agentes
econdmicos individuales (Katz, 2000; Stallings y Peres, 2000). De esta
manera, algunas empresas transnacionales se retiraron (optando a
veces por abastecer los mercados locales a través de las

Los hechos estilizados de este proceso llevado a cabo en América Latina plantean la existencia de fases o etapas. En un primer

momento, la economia sufre un ambiente de extrema turbulencia macro, en la que caen las tasas de ahorro e inversion y se contrae la
actividad econémica. La segunda fase se caracteriza por una reactivacion de la demanda interna y el nivel general de la economia.
En la etapa final en tanto se recupera el equilibrio externo y fiscal en el marco de una revitalizacion del espiritu empresarial y del
ritmo de acumulacion de la sociedad.
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exportaciones), o bien racionalizaron sus operaciones con el propdésito de defender o incrementar
su participacion de mercado (basicamente por medio de estrategias de caracter defensivo con
respecto a las importaciones), o reestructuraron sus actividades, lo que supuso realizar nuevas
inversiones en las que se ha considerado el renovado contexto nacional, subregional (en el caso del
TLC y el MERCOSUR) e internacional (Mortimore, 2000).

De este modo, se pueden identificar dos conjuntos de estrategias basicas en la industria
manufacturera, cuyos objetivos son: 1) aumentar la eficiencia de los sistemas de produccion
internacionalmente integrados de las empresas transnacionales, y 2) buscar acceso a mercados
nacionales y subregionales de manufacturas (véase el Cuadro 3). En el caso de la primera estrategia
cabe destacar las inversiones realizadas en México y la cuenca del Caribe en las industrias
automotrices y de partes de vehiculos, informética, electronica y de prendas de vestir.> Con relacion
a la segunda estrategia, cabe mencionar las fuertes inversiones en los subsectores automotrices y de
alimentos y en las industrias quimica y de maquinaria para abastecer mercados locales. En
particular, en el ambito del MERCOSUR se han observado inversiones de empresas con fuerte
presencia para defender su participacion de mercado, sobre todo en automéviles compactos.*
Asimismo, en automoviles también han llegado nuevos entrantes en busca de “nichos de

mercado”.®

En el sector de los servicios en tanto se han abierto nuevas oportunidades de inversién, como
resultado del proceso de desregulacion en los subsectores de telecomunicaciones, energia eléctrica,
infraestructura, bancos, etc. y de un extensivo proceso de privatizaciones de las empresas estatales
de la region. En este sector, el tamafio del mercado local, el marco regulatorio y los cambios
tecnolégicos han sido factores determinantes en la toma de decisiones de los inversionistas
extranjeros. Su incidencia se mide en funcion de los aportes a la competitividad sistémica de la
economia en su conjunto, el acceso de la poblacion a los nuevos productos y servicios y la difusion
de las mejores précticas internacionales. Esto es de suma importancia en el caso de América Latina
y el Caribe ya que en los ultimos afios las inversiones en el sector de servicios han crecido
significativamente, en especial en las areas de las telecomunicaciones, los servicios financieros, y
la energia eléctrica en la gran mayoria de los paises de la regién, sobre todo en MERCOSUR y
Chile.® Asi, se identifica otra estrategia adoptada por inversionistas extranjeros en la region: 3)
busqueda de acceso nacional y/o regional en servicios.

Como ejemplos representativos en lo que respecta a la industria automotriz, se destacan las operaciones de General Motors, Ford,
Daimler-Chrysler, VVolkswagen, Nissan, Delphi y Lear Corp. en México. En el area de la informatica, los hechos mas relevantes son
las inversiones de IBM y Hewlett Packard en México e Intel en Costa Rica. Las operaciones de Sony, Motorola, NEC, Lucent,
Philips, Samsung, Matsushita y General Electric en México ilustran lo sucede en la industria electrénica. En cuanto a las
confecciones, los mejores ejemplos son los de Sara Lee y Fruit of the Loom en México y la Cuenca del Caribe.

Por ejemplo Ford, General Motors, Volkswagen y Fiat. En otros sectores se destacan las operaciones de Nestlé, Unilever, Siemens,
Philips, Nabisco, Monsanto, Wharlpool y Parmalat, entre otros.

Este es el caso de Chrisler, Renault, BMW, Toyota, Honda, entre otros.

En telecomunicaciones, asi lo ejemplifican las inversiones de Telefonica de Espafia, Italia Telecom, Americas Telecom, Bellsouth,
Verizon y WorldCom. En los servicios financieros, cabe mencionar el Banco Santander Central Hispano (BSCH), Banco Bilbao
Vizcaya Argentaria (BBVA) y Citicorp. En el comercio minorista sobresalen Carrefour, Wal Mart, Royal Ahold y Groupe Casino
Guichard. Por su parte, en el caso de la energia eléctrica se destacan las operaciones de Endesa Espafia, AES Corporation, Duke
Energy, Electricité de France, Iberdrola y Electricidad de Portugal.
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN LOS ANOS NOVENTA
Estrategia Blsqueda de Blsqueda de materias Blsqueda de acceso al mercado
Sector eficiencia primas (nacional o regional)
Petroleo/gas:  Argentina,
Venezuela, Colombia,
Primario Bolivia y Brasil
Minerales: Chile, Argentina
y Peru
Automotriz: México Automotriz: MERCOSUR
Electronica: México Agroindustria: Argentina, Brasil y
y cuenca del Caribe México
Manufacturas Confecciones: Quimica: Brasil
cuenca del Caribe y Cemento: Colombia, Rep.
México Dominicana y Venezuela

Finanzas: Brasil, México, Chile,
Argentina, Venezuela, Colombia y

Peru

Telecomunicaciones: Brasil,
Argentina, Chile y Peru

Comercio minorista: Brasil,

Servicios Argentina, México y Chile

Energia eléctrica: Colombia, Brasil,
Argentina, Chile y América Central
Distribucion de gas: Argentina,
Brasil, Chile y Colombia

Turismo: México, cuenca del Caribe

Fuente:  CEPAL, Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales de la Division de Desarrollo Productivo y
Empresarial.

En el sector primario, la entrada de las empresas transnacionales se ha realizado en el marco
de un renovado modelo de organizacién de la produccion, la aplicacion de nuevas tecnologias y la
reforma de los esquemas regulatorios de los paises que poseen abundantes recursos naturales. En
general, el impacto de estas inversiones se ha medido en funcion del incremento de las
exportaciones de recursos naturales y la construccion de la infraestructura necesaria.” La presencia
de empresas transnacionales queda plasmada claramente en los subsectores de petroleo y gas en
Colombia, Argentina, Bolivia y Brasil, y mineria, especialmente en Chile, Pert y Argentina. De
esta forma, se observa en la regidon una estrategia de 4) blasqueda de materias primas para la
exportacion.

Ahora bien, de las estrategias de las empresas transnacionales hay dos que directamente
influyen en el desempefio comercial de un pais: las que buscan materias primas y las que buscan
eficiencia. La bldsqueda de materias primas ha sido una estrategia de gran importancia y sigue
siendo relevante para paises exportadores, sin embargo como veremos en la proxima seccion, los
productos primarios no son dinamicos en el comercio internacional. La IED juega un papel
importante en la definicion de grandes proyectos de recursos naturales que buscan su exportacion,
pero estos proyectos enfrentan limites fijos y su impacto sobre la trayectoria de crecimiento un pais
en desarrollo tiene claras limitaciones. La teoria del desarrollo discute éstos temas y cobra aqui
especial relevancia la idea de que, en el largo plazo, las materias primas poseen rendimientos
decrecientes.®

Entre los casos méas llamativos figuran los de Repsol, Royal Dutch Shell, Exxon y Broken Hill Proprietary.

La expansion econémica proviene de dos fuentes de crecimiento. Por una parte es un aumento en los factores productivos y por otra
es también el aumento de la produccion por unidad de factor. Asi, la existencia de externalidades decrecientes pone limites fijos al
crecimiento que se origina sélo en los factores de produccion, derivando en la necesidad de avanzar en la eficiencia para generar un
crecimiento sostenible del ingreso por habitante (Krugman, 1994).
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Por su parte, la estrategia de buscar eficiencia tiene una de creciente importancia para los
paises en desarrollo. Durante lo Gltimos afios se produjo una significativa re-ubicacién de ciertas
industrias, como prendas de vestir, automotriz, electrénica, entre otras, para aprovechar lugares de
menores costos de ensamblaje o produccién (UNCTAD, 2000). Asi, las empresas manufactureras
estan invirtiendo fuera de sus paises de origen para construir Sistemas Internacionales de
Produccion Integrada (SIPI) y adaptarse al proceso de globalizacion. El efecto es que grandes
empresas transnacionales establecen modernas plantas especializadas en ciertos paises donde
puedan producir a mas bajo costo y con acceso a los mercados principales. Es precisamente aqui
donde la politica nacional de los paises en desarrollo puede influir sobre la ubicacion de la IED, y
por consiguiente también donde se generan los flujos comerciales asociados.

A modo de conclusion podemos sefialar que las empresas transhacionales han desarrollado
diversas estrategias en América Latina: busqueda de acceso a mercados nacionales y/o regionales
en los sectores manufactureros y de servicios, busqueda de materias primas para la exportacion, y
busqueda de eficiencia a través de los SIPIs. De estas estrategias, la blsqueda de materias primas y
la busqueda de eficiencia tienen directas implicancias sobre la trayectoria exportadora de los
paises. Como veremos en la préxima seccion, la insercion de algunos paises dentro de las
estrategias de las empresas que buscan eficiencia ha constituido un elemento central en orden a
mejorar su desempefio exportador y aprovechar las oportunidades brindadas por el comercio
internacional.
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l1l. Comercio internacional

a) Laoportunidad para los paises en
desarrollo.

El comercio internacional ha sido, ademas de la
transnacionalizacién de los agentes econémicos, otro aspecto central
del proceso de globalizacion y del progreso de los paises en desarrollo.
Mientras los paises industrializados han consolidado la dimensién de
su comercio internacional en el orden de 40% del PIB, los paises en
desarrollo la han aumentado desde alrededor de un 35% al principio
de los afios ochenta a cerca del 50% hacia fines de los afios noventa.
Son precisamente los paises en desarrollo los que han aprovechado de
mejor forma las oportunidades del comercio internacional, y la mayor
competencia de las economias es el reflejo de esta busqueda por
ampliar los patrones comerciales.

Sanjaya Lall (2000) nos muestra la evolucién de las
exportaciones segun categorias. Durante 1980-97 las exportaciones de
manufacturas crecieron a una tasa promedio de 7.9%, mientras que las
exportaciones de productos primarios lo hicieron a una tasa de 2.3%
(véase el cuadro 4). En cada subperiodo se aprecia ademas una
marcada diferencia en favor de las exportaciones de manufacturas. A
nivel de paises, Lall demuestra también que han sido los paises en
desarrollo los que méas han mejorado su desempefio y han podido
participar mas fuertemente en los crecientes flujos comerciales de
manufacturas. ElI desempefio de los paises en desarrollo superé el de
los paises industrializados por dos puntos porcentuales durante 1980-
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97 y esta diferencia se concentr6 en tres categorias tecnoldgicas (alta con 11.4%, mediana con
9.8%, y baja con 6.2%, véase el cuadro 5) y no en manufacturas basadas en recursos naturales,
como seria de esperar en una vision simple de ventajas comparativas. Avanzando hacia un mayor
nivel de desagregacién existen cuatro subsectores que destacan por su dinamismo: electrénica
(21.7%), industrias de proceso continuo (15.7%), automotriz (22.3%) y en menos medida
confeccion de prendas de vestir (11.9%). Evidentemente, exportar manufacturas representd una
oportunidad para los paises en desarrollo.

Cuadro 4

CRECIMIENTO DE EXPORTACIONES MUNDIALES, 1980-1997
(En porcentajes)

Exportaciones Tasas de Crecimiento
1980-85 1985-90 1990-95 1995-97 1980-97
Exportaciones Totales 1.3 12.7 9.1 23 7.0
Productos primarios 11 1.0 53 15 2.3
Manufacturas 1.6 15.2 9.4 2.9 7.9

Fuente: Lall, S. (2000), “Export Performance, Technological Upgrading and FDI Strategies in the Asian NIES”, Serie
Desarrollo Productivo, Nimero 88, ECLAC, Santiago, octubre.

Cuadro 5

CRECIMIENTO Y DISTRIBUCION DE LAS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS, POR CATEGORIA
TECNOLOGICA

(En porcentajes)

Tasas de Crecimiento 1980-97
Categoria Tecnoldgica Mundo |Paises Industrializados (1) Paises en Diferencia (1) / (2)

Desarrollo (2)
Exportaciones Totales 7.0 6.5 8.5 2.0
1. Basadas en Recursos| 5.7 51 8.1 3.0

Naturales

Agro-forestal 6.1 5.6 7.8 2.2
Otro 5.6 4.9 8.3 3.4
2. Tecnologia Baja 7.8 6.2 12.4 6.2
Prendas de vestir 8.4 6.3 11.9 5.6
3. Tecnologia Mediana 7.4 6.6 16.4 9.8
Automotriz 8.2 7.5 22.3 14.8
Procesamiento 6.9 5.8 15.7 9.9
Ingenieria 7.2 6.4 15.3 8.9
4. Tecnologia Alta 11.4 9.8 21.2 11.4
Electronica 13.0 10.9 21.7 10.8
Otro 8.4 7.9 17.3 9.4
Total Manufacturas 7.9 6.8 135 6.5

Fuente: Lall, S. (2000), “Export Performance, Technological Upgrading and FDI Strategies in the Asian NIEs”,
Serie Desarrollo Productivo, Nimero 88, ECLAC, Santiago, octubre.

El sustantivo auge de las exportaciones de manufacturas ha modificado la composicion de
las cuotas en el mercado mundial segin tipos de exportacion. Durante 1985-1998 la participacién
de las manufacturas en el valor total de las exportaciones mundiales subi6 de 74% a 84%, mientras
que la de recursos naturales bajé de 23% a 12% (CAN, 2000). El cuadro 6 muestra en qué
actividades y en qué medida los paises en desarrollo han aprovechado la oportunidad de exportar
manufacturas. El desempefio de los paises en desarrollo superé al de las economias
industrializadas, ganando tres puntos porcentuales de cuota de mercado durante 1985-1998
(Mortimore y Peres, 2001). Esa diferencia se concentrd en tres tipos de manufacturas no basadas en
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recursos naturales —con contenido tecnoldgico alto: 16.6 puntos porcentuales; mediano: 9.1
puntos; y bajo con 16 puntos—. Se destaca a su vez el aumento de la cuota de mercado de los
paises desarrollados en sectores de recursos naturales, que aument6 de 37.8% a 43.2% en igual
periodo (véase el cuadro 6). En definitiva, exportar manufacturas no basadas en recursos naturales
para los paises en desarrollo se ha constituido en un instrumento para ganar cuotas de mercado en
el comercio internacional.

Cuadro 6
CUOTAS EN EL MERCADO MUNDIAL SEGUN TIPO DE EXPORTACION, 1985-1998
(En porcentajes)

Tipo d tacis Paises Paises en Asia en América Latina
Ipo de exportacion industriales desarrollo desarrollo
1985 1998 1985 1998 1985 1998 1985 1998
37.8 43.2 62.1 56.8 29.7 27.4 12.3 13.8
Recursos naturales
68.1 69.5 31.3 30.5 12.4 14.4 6.5 6.2
Manufacturas basadas en
recursos naturales
82.4 69.7 17.5 30.3 11.6 22.1 2.5 4.3
Manufacturas no basadas en
recursos naturales
. . 51.5 35.5 48.5 64.5 39.1 49.8 4.0 6.7
- Baja tecnologia
. . 89.4 80.3 10.6 19.7 5.2 11.6 2.4 4.5
- Tecnologia media
. 83.0 66.4 17.0 33.6 11.3 27.6 2.0 3.0
- Alta tecnologia
71.1 62.2 28.9 37.7 6.4 11.0 4.1 4.1
Otros
Total 68.7 65.8 31.1 34.2 16.0 215 5.6 57

Fuente: Mortimore y Peres (2001) basados en el programa CAN 2000.

Como hemos visto hasta ahora, el comercio internacional se ha caracterizado por un marcado
dinamismo de las exportaciones de manufacturas no basadas en recursos naturales, y por una
creciente presencia de los paises en desarrollo en los flujos comerciales asociados a la electronica,
industrias de proceso continuo, automotriz y confeccion de prendas de vestir. A pesar de la
existencia de esta oportunidad, son relativamente pocos los paises que la han aprovechado, y en
particular la relacionada con los SIPIs de las empresas transnacionales que buscan eficiencia. Mas
aun, el desempefio de los paises en desarrollo ha sido bastante heterogéneo.

Los paises en desarrollo de Asia, por ejemplo, aprovecharon las oportunidades abiertas en
todos los rubros, y su principal éxito se dio en manufacturas no basadas en recursos naturales de
alto (11.3% a 27.6%) y mediano contenido tecnoldgico (5.2% a 11.6%) (véase el cuadro 6). La
cuota total en tanto se incrementé de 16% a 21.5%. América Latina y el Caribe en cambio tuvo
mejorias en los sectores de tecnologia mediana (de 2.4% a 4.5%) y baja (de 4.0% a 6.7%), y
practicamente sin aumentar su cuota total (de 5.6% a 5.7%) (véase el cuadro 6). De esta forma, de
los casi 13 puntos porcentuales que representd la oportunidad abierta en manufacturas no basadas
en recursos naturales para los paises en desarrollo, Asia obtuvo casi 11 puntos, mientras que
América Latina fue capaz de captar menos de dos puntos porcentuales (véase el cuadro 6). En
definitiva, los aumentos de cuota de mercado logrados por América Latina en productos dindmicos
fueron bastante menores a los obtenidos por Asia en desarrollo.
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Desde el punto de vista tecnoldgico, el patron de insercion de América Latina y el Caribe en
el comercio mundial también muestra una posicion desfavorable con respecto al Este y Sudeste de
Asia. El grafico 3 presenta informacion sobre la dinamica de los indices de especializacién
tecnolégica (IET) de las exportaciones de la region y de sus principales competidores asiéticos.’ Si
bien la region casi duplica su IET entre 1985 y 1998, los niveles que alcanza son inferiores no s6lo
a los de la Republica de Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan, sino que también a los de
paises de Asia con alta dotacién de recursos naturales (Filipinas, Indonesia, Malasia y Tailandia).
Mas aln, la dindmica de la region esta determinada por el desempefio de México, pais que alcanza
niveles del IET similares o mayores a los del Este de Asia. Ademas, los paises del Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR), en el mejor de los casos, presentan una ligera tendencia al crecimiento,
alcanzando niveles muy inferiores a los de Asia y México. La region pierde terreno incluso en
relaciéon a China (véase el gréfico 3).

Grafico 3
INDICE DE ESPECIALIZACION TECNOLOGICA, 1985-1998
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Fuente: Elaboracion de los autores sobre la base de la metodologia de Alcorta y Peres (1998).

La completa divergencia en las trayectorias de Asia oriental y el Pacifico vis a vis América
Latina se refleja también haciendo un ranking de los diez paises que mas han mejorado su
competitividad internacional (medido en términos de las importaciones mundiales) con respecto a
los 50 grupos de productos (a 3 digitos de la CUCI, revision 2) mas dindmicos en el comercio
internacional durante 1980-96. Los paises—en orden decreciente—son China, Japén, México,
Singapur, Malasia, Espafia, Taiwan, Tailandia, Irlanda y Corea del Sur. Son siete paises asiaticos,
dos europeos y un latinoamericano. Estos 10 paises son los que han logrado aprovechar de mejor

El IET se calcula como el cuociente entre la cuota de mercado de un pais o0 grupo de paises en sectores de tecnologia alta y media y
la cuota equivalente en sectores de baja tecnologia. Tanto los niveles como las variaciones del IET son significativos. Un valor
menor (superior) indica que la cuota de mercado de un pais en sectores de alta y media tecnologia es mayor (menor) que su cuota en
sectores de baja tecnologia. Un valor creciente (decreciente) del IET en el tiempo indica un movimiento hacia cuotas de mercados
relativamente mayores (menores) en mercados de alta y mediana tecnologia.
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manera la evolucion de los patrones comerciales y de economia internacional hacia un mercado
universal Unico. Con la excepcion de Japdn, Corea del Sur y Taiwan, donde sus empresas
nacionales han sido centrales en su éxito comercial, el progreso comercial de los paises esta
directamente relacionado con los SIPIs de las empresas transnacionales. Ademas, seis de estos diez
paises ganadores de competitividad internacional estan en la lista de paises que mas rapido han
elevado su PIB por capita durante 1980-96, indicando que sus éxitos en el comercio internacional
ha servido para impulsar y desarrollar sus economias.

De esta manera, los paises del Sudeste de Asia han tenido un desempefio relativo mucho
mejor que América Latina tanto en términos de exportaciones de manufacturas, competitividad y
crecimiento del PIB. En ese sentido, en Asia el comercio internacional ha operado como un motor
de crecimiento de la economia (Lall, 2000). En América Latina en cambio, no se han registrado
resultados alentadores tanto en lo que se refiere al crecimiento del PIB por habitante asi como en lo
referente a la profundizacion del proceso de industrializacién y progreso de las exportaciones de
manufacturas, y en general a los beneficios esperados de una mayor integracién al mercado
internacional (Mortimore, Bonifaz y Duarte, 1998). Ahora bien, para entender bien el caso de
América Latina es necesario diferenciar entre México y cuenca del Caribe de América del Sur.

b) El fracaso de América del Sur y el parcial éxito de México y la
cuenca del Caribe

En la subseccidn anterior analizamos la competitividad internacional en América Latina y el
Caribe y los resultados agregados nos indicaban pequefios avances en las cuotas de mercado de
manufacturas no basadas en recursos naturales, especialmente aquellas de baja y mediana
tecnologia. Sin embargo, existe en la region un contraste muy fuerte con respecto al desempefio
comercial y de la competitividad internacional: mientras México y la cuenca del Caribe presentan
fuertes aumentos en su competitividad, en América del Sur la situacion es diametralmente opuesta.

Mientras América del Sur perdi6 participacion en el mercado internacional de 3.34% en
1985 a 2.81% en 1998 (véase el cuadro 7), México y la cuenca del Caribe aumentaron su cuota de
2.13% a 2.80% en igual periodo (véase el cuadro 8). Ademas, la participacion de mercado de
América del Sur aument6 en lo que no es dinamico en el comercio mundial (recursos naturales y
manufacturas basadas en recursos naturales), mientras que México y la cuenca del Caribe mejoran
su competitividad en manufacturas no basadas en recursos naturales. En términos similares, la
estructura de las exportaciones de América del Sur queda especializada en recursos naturales y
manufacturas basadas en recursos naturales, mientras que México y la cuenca del Caribe
implementaron una transformacion estructural de sus exportaciones en favor de manufacturas no
basadas en recursos naturales. Las 10 exportaciones principales de América del sur son casi
exclusivamente recursos naturales como petroleo crudo, piensos para animales, derivados de
petréleo, café, cobre, frutas y nueces, etc., con la sola excepcién del comercio compensado de la
industria automotriz de MERCOSUR.™ México y la cuenca del Caribe en cambio se especializan
en manufacturas no basadas en recursos naturales como la industria automotriz, la electronica y
prendas de vestir.

10 El caso de Brasil brinda algunas consideraciones especiales con relacién al resto de América del Sur. En particular, se destacan

algunos tipos de ingenieria en su estructura productiva, como por ejemplo las exportaciones de Embraer (aviones) y Nokia
(electronica).
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En definitiva, mientras América del Sur pierde cuotas de mercado en términos agregados y
gana participacion en sectores cada vez mas reducidos en el comercio internacional, México y la
cuenca del Caribe amplia y extiende su presencia en el comercio y, mas aln, se especializa en
sectores que van ganando terreno relativo. Es dificil contemplar dos mundos mas distintos con
respecto a la competitividad internacional.

Cuadro 7
AMERICA DEL SUR: ASPECTOS DE SU COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL EN LAS IMPORTACIONES

MUNDIALES, 1985-1998

porcentajes)

1985 1990 1995 1998

I. Participacién de mercado 3.34 2.73 2.73 281

Recursos naturales 1/ 7.12 7.59 8.93 10.03
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 5.03 4.33 4.55 4.59
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 1.21 1.13 1.11 1.17
- Baja tecnologia 4/ 1.93 1.73 1.66 1.53

- Tecnologia mediana 5/ 1.16 1.18 1.32 151

- Alta tecnologia 6/ 0.45 0.35 0.28 0.38
Otros 7/ 2.08 1.14 1.33 1.42

Il. Estructura de las exportaciones 100.0 100.0 100.0 100.0
Recursos naturales 1/ 49.2 44.3 43.6 44.0
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 29.2 28.3 27.6 25.7
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 19.7 26.0 27.1 28.5
- Baja tecnologia 4/ 8.2 10.6 10.1 9.0

- Tecnologia mediana 5/ 9.9 135 15.1 16.7
- Alta tecnologia 6/ 1.6 1.9 2.0 2.8
Otros 7/ 1.9 1.4 1.7 1.8
Ill. 10 exportaciones principales segun contribucién a/ | b/ 52.3 44.6 40.7 41.1
333 Aceites de petréleo crudos, aceites crudos de min. + 12.3 10.0 11.2 11.1

itumin.

gE?ZJL Piensos para animales (excepto cereales sin moler) + 4.4 4.4 4.7 4.3
334 Productos derivados del petréleo, refinados - 10.7 7.2 4.4 4.3
071 Café y sucedaneos del café - 9.9 4.6 4.1 4.1
682 Cobre - 3.2 4.5 3.7 3.6
057 Frutas y nueces (exc. nueces oleaginosas) frescas o + 2.9 3.9 3.6 3.6
Zgial\s;lineral de hierro y sus concentrados + 4.1 4.4 3.3 3.1
222 Sem. y frutas oleag. enteras o partidas, blandos + 2.2 2.4 2.1 2.5
781 Automoviles para pasajeros + 0.6 0.7 1.2 2.3
287 Minerales de metales comunes y sus concentrados + 2.1 2.4 2.4 2.3

Fuente: Los autores basados en el programa CAN 2000

Grupos de bienes basados en la Clasificacién Uniforme de Comercio Internacional (CUCI Rev.2)

Contiene 48 productos bésicos de sencillo procesamiento, incluye concentrados

Contiene 62 elementos: 35 grupos agropecuarios/forestales y 27 otras (mayormente metales —excepto acero—,
productos petroleros, cemento, vidrio, etc.)

2

®  Contiene 120 grupos que representan la suma de 4/ + 5/ + 6/

4 Contiene 44 elementos: 20 grupos del cluster textil-prendas de vestir, mas 24 otros (productos de papel, vidrio y acero,
joyas)

®  Contiene 58 elementos: 5 grupos de la industria automotriz, 22 de la industria de procesamiento y 31 de la industria de
ingenieria

®  Contiene 18 elementos: 11 grupos del cluster electrénica mas 7 otros productos farmacediticos, turbinas, aviones,
instrumentos)

Contiene 9 grupos no clasificados (mayormente de la seccion 9)
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Grupos que corresponden (*) a los 50 méas dinamicos en las importaciones mundiales, 1985-1998

Grupos donde América del Sur gana (+) o se pierde (-) participacién de mercado en las importaciones mundiales, 1985-

1998

Cuadro 8

MEXICO Y CUENCA DEL CARIBE: ASPECTOS DE SU COMPETITIVIDAD EN LAS IMPORTACIONES
MUNDIALES, 1985-1998

(porcentajes)
1985 1990 1995 1998
I. Participacion de mercado 2.13 1.73 221 2.80
Recursos naturales 1/ 5.01 3.61 3.31 3.69
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 1.43 1.15 1.30 1.53
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 1.17 1.41 2.22 2.95
- Baja tecnologia 4/ 1.06 1.44 2.40 3.40
- Tecnologia mediana 5/ 1.09 1.43 2.35 2.97
- Alta tecnologia 6/ 1.50 1.34 1.84 2.55
Otros 7/ 1.83 1.84 2.18 2.60
Il. Estructura de las exportaciones 100.0 100.0 100.0 100.0
Recursos naturales 1/ 54.4 33.3 20.0 16.2
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 131 11.9 9.7 8.6
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 29.9 51.3 66.9 71.9
- Baja tecnologia 4/ 7.1 13.8 18.0 20.1
- Tecnologia mediana 5/ 14.6 25.7 33.1 32.8
- Alta tecnologia 6/ 8.2 8 15.8 9
Otros 7/ 2.7 3.6 3.4 3.3
Ill. 10 exportaciones principales segun contribucién a/ | b/ 43.3 36.2 37.0 38.9
781 Automoviles para pasajeros + 0.6 4.4 7.6 7.5
333 Aceites de petroleos crudos - 33.2 15.6 7.6 6.2
773 Material de distribucién de electricidad * + 1.8 3.3 3.8 3.9
846 Ropa interior de punto y ganchillo * + 0.6 1.2 2.4 3.2
761 Receptores de television * + 0.4 1.8 2.7 3.2
764 Equipo de telecomunicaciones y partes y accesorios * - 2.4 2.2 29 3.2
752 Maquinas para la elaboracién automatica de datos * 0.1 1.3 1.9 3.1
782 Vehiculos automotores para el transporte de 0.4 0.4 2.2 29
mercancia
931 Operaciones y mercancias especiales no clasificadas | * 1.9 29 2.8 2.8
784 Partes y accesorios de vehiculos automotores 1.9 3.1 3.0 2.8

Fuente: Los autores basados en el programa CAN 2000.

Grupos de bienes basados en la Clasificacién Uniforme de Comercio Internacional (CUCI Rev.2)
Contiene 48 productos basicos de sencillo procesamiento, incluye concentrados

2

productos petroleros, cemento, vidrio, etc.)

3 Contiene 120 grupos que representan la suma de 4/ + 5/ + 6/

4
joyas)
ingenieria

instrumentos).
Contiene 9 grupos no clasificados (mayormente de la seccién 9)

Grupos que corresponden (*) a los 50 méas dinamicos en las importaciones mundiales, 1985-1998

Contiene 62 elementos: 35 grupos agropecuarios/forestales y 27 otras (mayormente metales —excepto acero—,

Contiene 44 elementos: 20 grupos del cluster textil-prendas de vestir, mas 24 otros (productos de papel, vidrio y acero,
Contiene 58 elementos: 5 grupos de la industria automotriz, 22 de la industria de procesamiento y 31 de la industria de

Contiene 18 elementos: 11 grupos del cluster electrénica mas 7 otros productos farmacedticos, turbinas, aviones,

Grupos donde México y cuenca del Caribe gana (+) o se pierde (-) participacién de mercado en las importaciones

mundiales, 1985-1998.
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Los paises de América del Sur no han logrado elevar su competitividad internacional debido
a su pobre insercion en las manufacturas dindmicas ni por via de sus empresas nacionales (como
era la experiencia de Japdn, Corea del Sur y Taiwan) ni por via de los SIPIs de las empresas
transnacionales. De esta manera, no logran atraer esta clase de inversion extranjera directa, a
diferencia a paises asiaticos como Singapur, China, Malasia, Tailandia, 0 paises europeos como
Irlanda y Espafia, o incluso México. Es decir, América del Sur no ha sido un polo de atraccién de la
inversion extranjera directa de las empresas transnacionales que desarrollan SIPIs para conseguir
mas eficiencia en sus operaciones. Su éxito ha sido atraer la IED de empresas transnacionales que
buscan acceso a los mercados nacionales para servicios (telecomunicaciones, distribucion de
electricidad, servicios financieros, etc.). El caso de México y la cuenca del Caribe en tanto es
totalmente distinto. Estos paises han logrado grandes avances en su competitividad internacional,
sin embargo y muy curiosamente este éxito no se ha convertido en un motor de crecimiento para
sus economias como fue la experiencia de varios paises asiaticos.

De este modo, los pequefios avances logrados por la region en las exportaciones de
manufacturas no basadas en recursos naturales sélo corresponden al desempefio de México y
cuenca del Caribe. América del Sur no logra consolidar un proceso de industrializacion que derive
en exportaciones de manufacturas con contenido tecnoldgico, y casi el 70% de sus exportaciones
siguen siendo recursos naturales o manufacturas basadas en recursos naturales. Ahora bien, para
entender mejor la situacién de México y cuenca del Caribe, es necesario analizarlos por separado y
entender la dinamica particular para cada caso.

Cuenca del Caribe

La situacion competitiva de la cuenca del Caribe se puede explicar esencialmente en una sola
industria: prendas de vestir o confecciones, y en un solo mercado: Estados Unidos. Durante el
periodo 1980-2000 muchos paises de la cuenca del Caribe aprovecharon la nueva posibilidad de
exportar confecciones al mercado norteamericano dentro de un mecanismo conocido como
produccién compartida®’. Este mecanismo permitié mayor acceso al mercado norteamericano con
reducidos aranceles y mayores cuotas para los paises que ensamblaron confecciones hechas sobre
la base de insumos norteamericanos. Los paises de la cuenca del Caribe promovieron esta clase de
ensamblaje a través de zonas de procesamiento de exportaciones —que permitieron libre
importacion de insumos norteamericanos— y también mediante exenciones impositivas. Las
empresas norteamericanas que importaron a EE.UU. los productos finales ensamblados en la
cuenca del Caribe pagaron impuestos solo sobre el valor agregado fuera de Estados Unidos—
béasicamente salarios—y no sobre el valor total del producto. En esencia, fue un mecanismo que
optimizaba el uso de mano de obra relativamente barata en la cuenca del Caribe y que permitio a
las empresas norteamericanas competir mejor contra las importaciones de confecciones de Asia. La
exportacién de confecciones al mercado norteamericano se convirtio en el nexo principal de
muchos paises de la cuenca del Caribe con el mercado internacional, representando a veces el 50%
0 mas del valor de sus exportaciones totales.

El mecanismo de produccién compartida facilitd la recuperacion de muchas empresas
norteamericanas que establecieron SIPIs en la cuenca del Caribe via una red de sus propias
subsidiarias o a través de empresas subcontratistas. Sin embargo, trajo pocos beneficios a los paises
donde se ensamblaron los componentes norteamericanos debido a que, por un lado, el mecanismo
mismo castigaba la inclusion de cualquier insumo local y, por el otro, los paises tuvieron un débil

1 a naturaleza y efectos del mecanismo de produccién compartida esta explicado en mayor detalle en “Capitulo IV. La Industria del

Vestido: inversiones y estrategias empresariales en América Latina y el Caribe” de CEPAL (2000), Informe 1999 de Inversién
Extranjera en América Latina y el Caribe, Santiago.
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poder de negociacion. Por esto, los paises tendieron a caer en guerras de incentivos para atraer la
IED de las empresas transnacionales que buscan eficiencia (Mortimore y Peres, 1998). De esta
manera, muchas empresas establecieron subsidiarias paralelas en varios paises de la cuenca del
Caribe (tipicamente la Republica Dominicana, Jamaica, y distintos paises de Centroamérica), lo
cual les dio un fuerte poder negociador con los paises huéspedes porgue en la medida que hubo
cambios en la situaciébn competitiva de cada pais (salarios, seguridad social, impuestos,
infraestructura, tipo de cambio, etc.), pudieron reaccionar agilmente. Asi, agregaron lineas de
ensamblaje si el pais mejoraba su situacion competitiva o las cerraban si la situacion del pais
empeoraba. En otras palabras, la produccién compartida fue un mecanismo que permitié a los
paises de la cuenca del Caribe mejorar su competitividad internacional. Sin embargo, no produjo un
impacto muy positivo en términos de ser un motor de crecimiento para la economia en su conjunto
debido a las limitaciones impuestas por la naturaleza del mismo mecanismo (Mortimore, 1999). El
desempefio de la cuenca del Caribe demuestra ademas las dificultades de los paises pequefios para
desarrollar un proceso auténomo de industrializacion.

México

México ha materializado un fuerte fortalecimiento de su competitividad internacional. Su
evolucion fue similar a la de la cuenca de Caribe, en el sentido de que el mecanismo de produccion
compartida fue un eje central al mejoramiento de su competitividad durante 1980-95. Sin embargo,
en el caso mexicano el repertorio de productos se extendié mas alla de las confecciones, e incluyé
las industrias de la electronica y automotriz. Al interior de estas industrias se desarrollaron las
operaciones internacionales de algunas de las mayores empresas transnacionales en el mundo
(Dussel, 2000). EI elemento que finalmente diferencié la experiencia mexicana de la cuenca del
Caribe fue el tratado de libre comercio con Estados Unidos y Canada (NAFTA) (Mortimore,
Buitelaar y Bonifaz, 2000). Este acuerdo no solo entregé a México un acceso mas privilegiado al
mercado norteamericano, sino que también le dio los beneficios de las reglas de origen que operan
dentro de este esquema de integracion (Mortimore, 1998d y Calderén, Mortimore y Peres, 1996)**

En el caso de las importaciones de vehiculos para pasajeros a EE.UU. hubo una
consolidacién de la industria en los afios 90. Asi, mientras Canada y México se convirtieron en dos
de los paises mas importantes, Japon bajo al segundo lugar (véase el grafico 4). Los japoneses
fueron obligados a invertir en el mercado norteamericano, primero por las trabas que pusieron los
norteamericanos a sus exportaciones, y luego por las reglas de origen de NAFTA que estipularon
gue una proporcion relativamente alta (mas de 60%) del valor total de los vehiculos tuviera que
provenir de Estados Unidos, Canadd o México para gozar de liberacion arancelaria. En otras
palabras, el NAFTA facilité una estrategia defensiva de las empresas automotrices norteamericanas
que produjo ventajas para México (Mortimore, 1998¢c)."”® En 1998, mas del 13 por ciento de la
industria automotriz norteamericana provino de México y tres de las principales exportaciones de
México fueron vehiculos para pasajeros— CUCI 781 (10% del valor total de sus exportaciones a
Norte América), vehiculos para el transporte de mercancias— CUCI 782 (3.9%), y partes y
accesorios de vehiculos automotores— CUCI 784 (3.9%). Claramente, México ya tiene una
plataforma de exportacidén que esta integrada al sistema internacional de produccion integrada de

12 Un detallado analisis del caso de México se encuentra en Capitulo Il “México: inversion y estrategias empresariales”, de CEPAL

(2000), Informe 1999 de Inversidn Extranjera en América Latina y el Caribe, Santiago.
Un anélisis de la situacion del sector automotor se encuentra en Capitulo IV de CEPAL (1998), Informe 1998 de Inversion
Extranjera en América Latina y el Caribe, Santiago.
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los grandes productores de vehiculos.** En otras palabras, México se convirti6 en un pais
sumamente significativo de las SIPIs de las empresas automotrices norteamericanas.

Grafico 4
CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA REGIONAL DE IMPORTACIONES ESTADOUNIDENSES DE
AUTOMOVILES PARA PASAJEROS (HTSUS 8703) 1990-1998

América del Norte

América
Latina

Noreste
Asiatico

Europa

Occidental SUry  sureste

Asiatico

Borde Europeo

Fuente: calculado utilizando el programa computacional MAGIC de la CEPAL — NU

Los anillos indican la participacion en el total de importaciones de Estados Unidos de estos
items, en ddlares, por pais exportador: 1) 33%+ 2) 16.5 - 32.9% 3) 8.25 - 16.49% 4) 4.125 -
8.249% 5) 2.06 - 4.125%.

El valor total de las importaciones de automdviles para pasajeros (HTSUS 8703) fue $45.9
mil millones en 1990 (9.28% del total de importaciones de Estados Unidos) y $96.8 mil millones
en 1999 (9.44%). La posicion para 1999 corresponde al lugar donde el nombre del pais se
encuentra ubicado; la ubicacion de 1990, si es diferente, esta representada por un pequefio circulo.
Las flechas representan la magnitud y la direccion del cambio a través del tiempo.

Algo similar sucede en la electrénica. En 1998, México fue la fuente principal de las
importaciones de esta industria a EE.UU. aportando con el 20.3% del valor total. Tres de las 10
principales exportaciones de México al mercado norteamericano son del sector electrdnico:
receptores de television—CUCI 761 (4.3% de las exportaciones al mercado norteamericano),
equipo de telecomunicaciones (4.1%), y computadoras— CUCI 752 (3.9%). En 1998, México
proveia alrededor del 75% de los televisores en color y 8.2% de las computadoras que se importaba

4 por ejemplo, Ford, Volgswagen, GM, y Chrisler de México. Un aspecto muy interesante del analisis de las redes regionales de las

empresas automotrices es que se puede constatar que la misma empresa puede tener una estrategia (buscar eficiencia) en un pais de
la region (México) y otra estrategia empresarial (obtener acceso al mercado nacional) en otros paises (Brasil y Argentina). Véase
Mortimore, 1998a y Mortimore, 1998b.

30



CEPAL SERIE Desarrollo productivo N° 107

a los Estados Unidos (véase grafico 5 y 6). Este se debe a los sistemas internacionales de
produccién integrada de numerosas empresas nho-norteamericanas’, norteamericanas'®, y
ensambladoras'’. Muchas de estas empresas ensamblaban sus productos originalmente bajo la
figura de la produccién compartida en conjunto con la legislacion maquiladora mexicana, sin
embargo la aplicacion de las reglas de origen de NAFTA y la prevista desaparicion de la figura
legal de las maquilas ha obligado a las empresas a instalar sus proveedores mundiales en México
para aumentar el contenido regional.

Grafico 5
CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA REGIONAL DE IMPORTACIONES DE TELEVISORES A
COLOR (HTSUS 8528) HACIA EL MERCADO DE ESTADOS UNIDOS DURANTE 1990-98
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Fuente: calculado utilizando el programa computacional MAGIC de la CEPAL — NU.

Los anillos indican la participacién en el total de importaciones de Estados Unidos de estos
items, medido en ddélares de Estados Unidos, por pais exportador:

1) 50%+ 2)25-49.9% 3)12.5-249% 4)6.25-12.49% 5) 3.125-6.249%.

El valor total de las importaciones de TV a colores (HTSUS 8528) fue $2.3 mil millones en
1990 (0.47% del total de importaciones de Estados unidos) y $6.2 mil millones en 1999 (0.61%).
La posicion para 1999 corresponde al lugar donde el nombre del pais se encuentra ubicado; la
ubicacion de 1990, si es diferente, esta representada por un pequefio circulo. Las flechas
representan la magnitud y la direccién del cambio a través del tiempo.

Por ejemplo Sony, Matsushita, Sanyo, Samsung, Thompson, Philips, Siemens, Ericsson, LG Electronics, Acer y NEC.
Por ejemplo IBM, Hewlett Packard, Compag, Motorola y Lucent Technologies.
Por ejemplo SCI Systems, Flextronics, etc.
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Grafico 6
CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA REGIONAL DE IMPORTACIONES ESTADOUNIDENSES DE
COMPUTADORES (HTSUS 8471), 1990-98
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Fuente: calculado utilizando el programa computacional MAGIC de la CEPAL — NU.

Los anillos indican la participacion en el total de importaciones de Estados Unidos de estos
items, en ddlares, por pais exportador:

1) 25%+ 2) 12.5 - 24.9% 3) 6.25 - 12.49% 4) 3.125 - 6.24% 5) 1.56 - 3.124%

El valor total de las importaciones de computadoras fue $15.4 mil millones en 1990 (3.11%
del total de importaciones de Estados Unidos) y $49.2 mil millones en 1999 (4.80%). La posicion
para 1999 corresponde al lugar donde el nombre del pais se encuentra ubicado; la ubicacion de
1990, si es diferente, esta representada por un pequefio circulo. Las flechas representan la magnitud
y la direccion del cambio a traves del tiempo.

Un caso todavia mas claro es la industria de prendas de vestir. Entre 1992 y 1999, México
aumento su participacion en las importaciones estadounidenses de prendas de vestir de 3.4 a 15.3%
(CEPAL, 2000, Capitulo IV). También incrementd su participacion en las importaciones
estadounidenses de prendas de vestir via el mecanismo de produccion compartida de 22 a 36.6%
entre 1993 y 1997. Un ejemplo més concreto es la ropa no de punta o ganchillo para mujer y nifia
(HTS 6204) (véase el gréafico 7). México elevd su participacion de mercado de 6.4% a 29%,
desplazando a Hong Kong y China como principales proveedores del mercado estadounidense.
Quizés lo que mas revela las ventajas de México en esta industria en comparacion con la situacion
de los paises de la cuenca del Caribe es el caso de blue jeans para hombre y nifio (HTSUS
620342010). Antes de implementar el acuerdo comercial NAFTA, México y la mayoria de los
paises de la cuenca del Caribe ganan mercado a expensas de los competidores de Asia, lo cual fue
uno de los objetivos del mecanismo de produccion compartida (Gereffi, 2000) (véase el Grafico 8).
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Después de implementar el NAFTA, México se consolida como principal abastecedor de esta
categoria de blue jeans, ahora a expensas de competidores en la cuenca del Caribe (véase el Gréfico
9). Esto debido a que México tuvo importantes ventajas en comparacion con sus competidores en la
cuenca del Caribe (menores aranceles y otros costos, mayores cuotas y mayor grado de
procesamiento). Ademas, las reglas de origen produjeron el efecto de que varias empresas
norteamericanas abrieran nuevas plantas para producir mezclilla localmente en México ya que
contaban como insumo regional para los propositos de NAFTA. Este ejemplo ayuda a entender por
qué la participacion de la cuenca del Caribe en las importaciones norteamericanas de prendas de
vestir crecié con menor intensidad que México.

Grafico 7

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA REGIONAL DE IMPORTACIONES ESTADOUNIDENSES DE ROPA NO
DE PUNTO O GANCHILLO PARA MUJER Y NINA (HTSUS 6204), 1990-98
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Fuente: calculado utilizando el programa computacional MAGIC de la CEPAL — NU

Los anillos indican la participacién en el total de importaciones de Estados Unidos de estos
items, en ddlares, por pais exportador:

1) 15%+ 2) 7.5-14.99% 3) 3.75-7.49% 4) 1.875-3.74 % 5) 0.94 - 1.8749%

El valor total de las importaciones de ropa de mujer (HTSUS 6204) fue $4.1 mil millones en
1990 (0.83% del total de importaciones de Estados Unidos) y $8.7 mil millones en 1999 (0.85%).
La posicién para 1999 corresponde al lugar circulo. Las flechas representan la magnitud y la
direccién del cambio a través del tiempo.
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Grafico 8

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA REGIONAL DE IMPORTACIONES ESTADOUNIDENSES DE BLUE

JEANS PARA HOMBRE Y NINO (HTSUS 6203424010), 1990-94
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Fuente: calculado utilizando el programa computacional MAGIC de la CEPAL — NU.

Los anillos indican la participacién en el total de importaciones de Estados Unidos de estos

items, medido en dolares, por pais exportador:

1) 25%+ 2) 12.5-24.9% 3) 6.25- 12.4% 4) 3.125 - 6.24% 5) 1.52 - 3.124%

El valor total de importaciones de blue jeans para nifio y hombre fue $198.7 millones en

1990 (0.04 % del total de importaciones de los Estados Unidos) y $424.3 millones en 1994
(0.06%). La posicién para 1994 corresponde al lugar donde el nombre del pais se encuentra
ubicado; la ubicacién de 1990, si es diferente, estad representada por un pequefio circulo. Las
flechas representan la magnitud y la direccién de cambio a través del tiempo. La participacion de
México se increment6 de 13.2 a 36.1% durante 1990-1994.
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Grafico 9

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA REGIONAL DE IMPORTACIONES ESTADOUNIDENSES DE BLUE
JEANS PARA HOMBRE Y NINO (HTSUS 6203424010), 1990-94
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Fuente: calculado utilizando el programa computacional MAGIC de la CEPAL — NU.

Los anillos indican la participacién en el total de importaciones de Estados Unidos de estos
items, medido en dolares, por pais exportador:

1) 25%+ 2)12.5-24.9% 3)6.25-12.4% 4)3.125-6.24% 5) 1.52 - 3.124%

El valor total de importaciones de blue jeans para nifio y hombre fue $ 556.9 millones en
1995 (0.08% del total de importaciones de Estados Unidos) y $ 1.051 millones en 1999 (0.10%).
La posicion para 1999 corresponde al lugar donde el nombre del pais se encuentra ubicado; la
ubicacion de 1995, si es diferente, esta representada por un pequefio circulo. Las flechas
representan la magnitud y la direccién de cambio a través del tiempo. La participacién de México
se incremento de 44.9 a 65.9% durante 1995-1999.

De andlisis se desprende con claridad que México ha sido uno de los grandes ganadores en
términos de ganar cuotas de mercado en los Gltimos afios (véase el grafico 10). Esto se manifiesta
en las nuevas plantas modernas y el evidente dinamismo de la economia mexicana en ciertas
industrias bajo procesos de internacionalizacién, como son la automotriz, la electrénica y las
prendas de vestir. Sin embargo, el éxito mexicano se centra muy especificamente en el mercado
norteamericano, donde ha aumentado las exportaciones y la especializaciébn comercial en
manufacturas no basados en recursos naturales. Las reglas de origen de NAFTA ayudan mucho a
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México, en el sentido de que las empresas tienen que adaptarse a estas normas para establecer
produccion local. EI volumen de los ingresos netos de inversion extranjera directa (basicamente en
la creacion de nuevos activos) ha sido otra manifestacion del éxito mexicano. Sin embargo, esto no
ha significado un desarrollo y crecimiento completo de la economia. En el pais existen dos
economias paralelas, una muy moderna que basicamente exporta al mercado norteamericano, y una
economia tradicional basada en la agricultura y otras actividades menos dindmicas. Estas dos
economias practicamente no se inter-relacionan y existe escasa integracion nacional de la economia
moderna, donde todavia los insumos son mayormente importados y el dinamismo proviene desde
afuera.

Grafico 10

PARTICIPACION EN EL MERCADO MUNDIAL DE MANUFACTURAS NO BASADAS EN RECURSOS
NATURALES
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Fuente: Elaboracion de los autores sobre la base del CAN (2000).

A modo de conclusion de esta seccién, podemos sefialar en primer lugar que el comercio
internacional tuvo amplios cambios en los ultimos afios. Las manufacturas han profundizado su
importancia en los flujos comerciales y de manera muy particular aquellas con contenido
tecnoldgico, mientras que los productos primarios han ido en la direccion opuesta. En segundo
lugar, han sido los paises en desarrollo los que han aprovechado de mejor manera esta oportunidad
qgue ha ofrecido el comercio internacional. Estos paises han elevado sustantivamente su
participacion en las exportaciones dinamicas en el comercio, y basicamente en la electrdnica,
industrias de proceso continuo, automotriz y confeccién de prendas de vestir. El elemento central
para esto ha sido la insercién dentro de los SIPI de las empresas transnacionales que buscan
eficiencia. En tercer lugar, se destaca el hecho de que el desempefio de los paises en desarrollo ha
sido muy desigual. Todos los resultados de esta seccién apuntan a una débil competitividad de
América Latina y el Caribe en comparacion a la region de Asia en Desarrollo. No obstante, estos
resultados también indican que en la region existen dos mundos muy distintos: México y la Cuenca
del Caribe por una parte, y los paises de América del Sur por otra. México y la cuenca del Caribe
han elevado su competitividad internacional béasicamente a través de la insercion de SIPIs en
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empresas transnacionales, especialmente en la industria automotriz, electronica (México) vy
confecciones (México y cuenca del Caribe). En cambio, América del Sur presenta un relativo
estancamiento de su competitividad.

De esta manera, en un contexto marcado por la globalizacién y la transnacionalizacién de los
agentes, los paises pueden o no aprovechar las oportunidades del comercio e insertarse o no en las
redes de los sistemas de produccion integrada de las empresas transnacionales. Mas aun, el caso de
México demuestra que la insercion dentro de estos SIPIs tampoco asegura un encadenamiento de
dinamismo y crecimiento hacia el resto de la economia. Es en este punto que la politica econémica
asociada a la IED adquiere un rol muy significativo, tanto en términos de promover la insercion
dentro de los sistemas de produccién integrada como también su integracion con la economia
nacional. En definitiva, la politica de IED se puede entender como un "instrumento" para incentivar
y promocionar la inversion extranjera asociada a empresas transnacionales que buscan eficiencia, y
mediante esto elevar la competitividad internacional de la economia y avanzar en el cumplimiento
de metas y objetivos nacionales. En la préxima seccion discutiremos las opciones de politica que
han seguido los paises que méas han elevado su competitividad en las Gltimas décadas.
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V. Politica de IED

a) Opciones de Politica

No hay duda que la politica nacional influye en las estrategias
de las empresas transnacionales, pero en el contexto del proceso de
globalizacién esa influencia disminuye. También es evidente que la
apertura comercial, la liberalizacion financiera y desregulacion son
necesarias para atraer IED y promover las exportaciones. Sin embargo,
la experiencia latinoamericana demuestra que no son suficientes. Si es
cierto que industrializarse, proyectar el proceso de industrializacion
hacia el mercado internacional en la forma de exportaciones de
manufacturas y crear empresas nacionales que se conviertan en
competidores internacionales son metas importantes para acelerar el
crecimiento del ingreso por habitante de un pais en desarrollo, es
requisito elaborar una estrategia nacional de desarrollo, como han
hecho algunas de las economias mas exitosas de las Gltimas décadas.
Esta estrategia deberia tener como elemento importante la
coincidencia entre la estrategia nacional y los objetivos de las
estrategias de las empresas transnacionales, y asi facilitar un mayor y
mas positivo impacto de las operaciones hacia el resto de la economia.

A partir de la experiencia de los 10 paises con mayor grado de
éxito en términos de competitividad internacional—China, Japén,
México, Singapur, Malasia, Espafia, Taiwan, Tailandia, Irlanda y
Corea del Sur —, es posible identificar cuatro clases estrategias en
materia inversion extranjera directa y exportaciones de manufacturas:
auténoma, proactiva, semi-activa y pasiva (véase el Cuadro 9).

39



La competitividad internacional y el desarrollo nacional: implicancias para la politica de IED en América Latina.

Cuadro 9

ESTRATEGIAS NACIONALES Y EL PAPEL DE LA IED Y LAS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS

PARA LOS PAISES LIDERES CON RESPECTO A LA COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL

Estrategia Nacional Papel IED Papel Exportaciones Ejemplos
1. Auténoma limitado central Japén, Corea del Sur, Taiwan
2. Proactiva central central Singapur, Irlanda

Malasia, Tailandia, zonas

3. Semi-activa central central industriales especiales de Chinay

4. Pasiva

maquilas de México
central central México y Espafia

Fuente: Elaboracién de los autores.

Los paises eligen distintas estrategias segun sus objetivos en términos de modelo de desarrollo,

de su competitividad internacional, de su capital humano, su esfuerzo tecnoldgico y sus ingresos de
IED, entre otros.”® Si consideramos esta muestra de los paises en desarrollo, pueden caracterizarse
las cuatro estrategias principales:

Autonoma, consiste en el desarrollo de las capacidades de las empresas nacionales,
comenzando por actividades sencillas y profundizandolas rapidamente. En el marco de
esta estrategia, se aplican politicas industriales que afectan las actividades comerciales y
financieras, la educacién, la capacitacion y la estructura tecnoldgica e industrial.
Asimismo, se aplican restricciones selectivas o totales a las inversiones extranjeras
directas y se alienta activamente la importacion de tecnologias mediante otros
procedimientos. Todas estas intervenciones se realizaron en el marco de un régimen
comercial fuertemente orientado hacia las exportaciones, otorgando subsidios o
incentivos si los resultados de las exportaciones son positivos. Los ejemplos mas
caracteristicos son Japdn, Corea del Sur y Taiwan.

Proactiva, cuyo motor principal es la IED y las exportaciones a través de las redes
globales de las empresas transnacionales. El enfoque de esta politica es incentivar a las
empresas transnacionales a extender sus sistemas internacionales de produccion
integrada en las actividades identificadas como prioritarias por un gobierno central.
Varios paises han realizado grandes esfuerzos para modernizar las actividades de las
empresas transnacionales conforme a prioridades estratégicas y dirigiendo las
inversiones mas bien a actividades manufactureras de mayor valor agregado y al mismo
tiempo induciendo a las filiales existentes a modernizar su tecnologia y sus funciones.
Esta estrategia se llevo a cabo mediante amplias intervenciones en los mercados de los
factores—creacion recursos humanos, desarrollo de instituciones y de infraestructura y
apoyo a los proveedores—, el aliento a las instituciones de investigacion y desarrollo y
de tecnologia y la atraccion, focalizacién y orientacién de las inversiones. EI mejor
ejemplo de esta estrategia es Singapur. Los casos de Irlanda (y en cierto grado Escocia)
también son relevantes.

Semi-activa, impulsada también por la IED y las exportaciones a través de las redes
globales de las empresas transnacionales. Las herramientas principales fueron un
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régimen de apertura a las inversiones extranjeras directas, fuertes incentivos a las
exportaciones manufactureras (en la forma de zonas de procesamiento de exportaciones),
con una buena infraestructura de exportacion, y mano de obra barata, facil de capacitar.
Hasta cierto punto, se desatendid la capacitacién de los recursos humanos y la actividad
tecnoldgica nacional —aunque algunos paises poseian una base relativamente buena— y
el sector manufacturero nacional tendié a desarrollarse en forma aislada del sector
exportador. Malasia y Tailandia son buenos ejemplos, junto con las zonas econdmicas
especiales de China, y las maquilas de México.

e Pasiva, centrada basicamente en politicas horizontales. La politica se caracteriza por una
fuerte apertura y liberalizacion de la economia y desregulacién de los mercados como
mecanismos de atraccién de altos montos de IED. En este contexto, se carece de politicas
especificas y no se requiere de instituciones nacionales tanto para la canalizacién de la
IED hacia actividades y/o metas prioritarias como para hacer coincidir los objetivos de
las empresas transnacionales con los del pais huésped. México (no maquila) y Espafia
son ejemplos concretos de esta estrategia.

Ahora bien, el desarrollo de la competitividad en las exportaciones exige, inevitablemente, la
realizacion de inversiones en distintos tipos de capacidades: las adquisiciones, la ingenieria, el
disefio, la comercializacion, etc. En general, la concrecién de las ventajas existentes en materia de
recursos naturales o de mano de obra no especializada entrafia menos esfuerzos, riesgos y
externalidades que el desarrollo de nuevas ventajas en actividades complejas. Para lograr un
crecimiento rapido y sostenido de las exportaciones de manufacturas correspondientes a una misma
rama de actividad es preciso pasar de procesos y productos sencillos a otros mas complejos. Del
mismo modo, el transito de una actividad a otra exige superar las tecnologias mas sencillas con
otras mas complejas. En qué medida seran las empresas nacionales o extranjeras las protagonistas
en el proceso de creacion de capacidades, depende de la base de capacidades, experiencia existente
y las caracteristicas de la demanda de exportaciones. También habrd que tener en cuenta la
capacidad de los gobiernos y de las instituciones para ayudar a las empresas a desarrollar las
capacidades necesarias y aprovechar las externalidades—por ejemplo, para coordinar las
inversiones en actividades eslabonadas verticalmente o emprender un proceso de aprendizaje
colectivo. En este proceso de aprendizaje, las empresas transnacionales y las empresas nacionales
deben enfrentar mercados de factores distintos y superar fallas de mercados diferentes en materia
de aprendizaje.

En comparacion con las empresas nacionales, las empresas transnacionales poseen varias
ventajas en el uso de nuevas tecnologias—"nuevas" para una lugar geografico determinado —
destinadas a las actividades exportadoras. Han dominado y utilizado éstas tecnologias en otro sitio.
Incluso, es posible que hayan sido las creadoras de esa tecnologia. Poseen grandes reservas internas
de conocimientos técnicos, apoyo técnico, experiencia y financiamiento para planificar y llevar a la
practica el proceso de aprendizaje. Tienen acceso a los principales mercados de exportacién y a los
canales de comercializacién establecidos y poseen marcas bien conocidas. Pueden transferir
determinados componentes o procesos de una cadena de produccidén a un pais en desarrollo e
integrarlos a un sistema internacional. Esto es mucho mas dificil para las empresas nacionales, no
solo porque pueden carecer de la experiencia y de la competencia tecnoldgica. Inevitablemente
deben hacer frente a mayores costos de transaccion y de coordinacién para integrarse a los sistemas
corporativos de las empresas transnacionales.

Mas importante aln, una estrategia basada en la inversion extranjera no es sustituto para
el desarrollo de capacidades nacionales. En muchas actividades, las empresas transnacionales no
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poseen ventajas competitivas con respecto a las empresas nacionales, especialmente las que
realizan las empresas pequefias y medianas. El desarrollo de las empresas nacionales también
puede generar capacidades mas amplias, profundas y flexibles, ya que el proceso de aprendizaje en
las filiales de empresas extranjeras puede verse limitado en relacion con el de las empresas
nacionales. ElI hecho mismo de que una filial pueda recurrir a la casa matriz para obtener
informacién técnica, conocimientos especializados y avances tecnoldgicos, etc., significa que
necesitara invertir menos en sus propias capacidades. Esto es valido, especialmente, para las
funciones como la ingenieria de avanzada, el disefio o la investigacion y el desarrollo, ya que, por
lo general, las empresas transnacionales las centralizan en los paises industrializados. A medida
gue madura la capacidad industrial de los paises en desarrollo, es imperativo que éstos comiencen a
realizar éstas funciones en el propio pais a fin de sustentar las futuras ventajas comparativas. Por
este motivo, algunos paises optan por promover el desarrollo tecnoldgico de las empresas
nacionales.

b) Las experiencias internacionales

Japon, Corea del Sur, y en menor medida Taiwan, tuvieron una estrategia que se puede
clasificar como autébnoma. La exportacion de manufacturas fue central a su estrategia y la base de
su éxito, sin embargo, la IED tuvo un papel muy limitado. Estos paises implementaron politicas
para obtener la tecnologia extranjera para ayudar a sus empresas nhacionales a mejorar su
desempefio, cumpliendo con un proceso de industrializacibn competitiva. Instituciones
nacionales—como el MITI en Japén y la Junta de Planificacion Econdmica de Corea del Sur—
fueron elementos criticos en su éxito (Johnson, 1982; Wade, 1990; Singh, 1995). Las SIPIs no
jugaron ningin papel importante en la estrategia autbnoma. Hoy, esta opcidn estratégica tiene
claros limites como consecuencia de los acuerdos comerciales del GATT, la creacion de la
Organizacion Mundial de Comercio, y los multiples acuerdos bilaterales o regionales sobre
proteccion y garantias para la inversion extranjera.

Todos los otros siete paises exitosos han basado sus estrategias en la IED para exportar
manufacturas. Lo han hecho de distintas maneras que se puede diferenciar segin el grado de
actividad de la estrategia nacional y el alcance de la politica nacional para influir en el impacto
nacional de las SIPIs. Paises como Singapur e Irlanda—y en cierta medida Escocia—por ejemplo
han tenido mucho éxito con estrategias proactivas (véase el Cuadro 10 y Recuadros 1y 2). No solo
aspiran a formar parte de las SIPIs de las empresas transnacionales, sino que también tratan de
convertirse en sedes regionales de ellos. Como paises pequefios, no tuvieron posibilidades reales de
industrializarse en forma autonoma, y hace bastante tiempo han tratado de integrarse fuertemente al
mercado internacional. Lo hicieron en distintas maneras pero tuvieron en comun una actitud de
definir claramente lo que buscaban en términos de su estrategia nacional y salieron a encontrarlo
con politicas activas y directas que facilitaron la canalizacién de IED a actividades prioritarias a
través de incentivos financieros y fiscales (Lall, 2000). Las instituciones nacionales por su parte
fueron agentes dindmicos que manejaron las complejas tareas de definir prioridades, atraer IED y
canalizarla a las actividades prioritarias asegurando las metas de la politica nacional en el proceso,
en términos de hacer coincidir los objetivos de los inversionistas con los del pais huésped.

Singapur por ejemplo tuvo notables incrementos de la competitividad internacional en los
Gltimos afios. Entre 1985 y 1998 elevo su participacion de mercado en las importaciones mundiales
de 0.92% a 1.61% (véase el anexo 1), y este aumento se vincul6 al significativo dinamismo de las
manufacturas no basadas en recursos naturales (de 0.92% a 1.88%), y especialmente de aquellas de
alta tecnologia (de 2.20% a 4.69%). En términos de su estructura de exportaciones, el pais
desarroll6 un marcado avance hacia manufacturas no basadas en recursos naturales (de 54% a
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80%), especialmente de alta tecnologia (27.8% a 60.8%). Ademas, se destaca el estancamiento o
descenso relativo de las exportaciones de recursos naturales, tanto en términos de cuota de mercado
(de 0.18% a 0.20%) como de estructura de exportaciones (de 4.4% a 1.5%). Los 10 principales
productos de exportacidn reflejan la especializacion exportadora de Singapur enfocada en aquellos
productos con mayor dinamismo en el comercio internacional (véase el anexo 1).

Irlanda por su parte también muestra un fortalecimiento de su competitividad internacional.
Entre 1985 y 1998, elevd su cuota de mercado en las importaciones mundiales de 0.57% a 1.05%,
con un aumento de todas las categorias de productos (véase el anexo 2). La estructura de
exportaciones en tanto muestra una tendencia hacia la disminucién de la contribucién de los
recursos naturales (de 20.5% a 6.9%) y ua creciente presencia de los productos de alta tecnologia
(de 22.9% a 34.8%). Ademas, ocho de los diez principales grupos de productos son dindmicos en el
comercio y el pais gana cuotas de mercado en siete de ellos.

Cuadro 10

SINGAPUR, IRLANDA Y ESCOCIA: COMPARACION DE LOS PRINCIPALES ELEMENTOS DE LA

POLITICA PROACTIVA

Pais/ :
elemento Singapur Irlanda Escocia
. A partir de los afios 50 existe Tradicion manufacturera
Desde los afos 60, una ordenada Politica impulsa  llegada de
implementacion de un agresivo y Industrial, con activo primeras empresas en
consistente plan de desarrollo fomento a la IED y con los afios 50.
industrial, con especial estrategias de desarrollo de En afios 90 se formaliza
Programa levancia de la IED largo plazo la politica d |
de Desarrollo | "'€vanca . » go plazo. . a politica de apoyo a la
Industrial . _En Iqs aflos 90 politica Dc_asde 1992, la po||t_|E:a se IED y se des_arrolla un
industrial basada en los orienta a la creacion de trabajo industrial basado
cluster y activa promocién y empleo, al fortalecimiento de en los cluster.
apoyo a la IED. las actividades de I1&D y al Politica de IED orientada
. Promocion de las desarrollo de la tecnologia. hoy a la creacion de
actividades de I1&D vy empleo y al
desarrollo de tecnologia. fortalecimiento de 1&D.
. Uno de los paises con Sustantivo crecimiento Moderado crecimiento en
mayor  crecimiento  per econémico y claro los afios 90.
capita en las Ultimas 3 fortalecimiento y Aumento de la inversion
décadas. Ejemplo  del diversificacion de extranjera y en los
llamado Milagro Asiético. exportaciones en los afios tltimos afios inicio de
. Fuerte  crecimiento  de 90. mayor participaciéon de
Comporta- exportaciones Fuerte aumento de IED a I&D y diversificacion en
miento manufactureras en afios 80 partir de 1991. términos de empleo e
Econdémico e y 90. Entre 1986-91 el promedio inversion.
IED e Consolidacion y crecimiento anual de IED fue de US$ Promedio  anual de

de los flujos de IED.
Promedio anual de IED
entre 1987-92 fue de US$
3.600 millones, mientras
qgue entre 1993-98 alcanz6
a US$ 7.500 millones.

380 millones, mientras que
para 1992-97 esta cifra fue
de US$ 1.800 millones.

proyectos de inversion
extranjera entre 1991-98
fue de US$ 1.715
millones.
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Cuadro 10 (continuacién)

Instrumentos

Competiti-
vidad

Sectores

Instituciones

44

Relativamente bajo
impuesto corporativo.
Iniciativas para el desarrollo
de la industria:

- Plan 1-21 (Desarrollo
de cluster, Promocion
de 1&D, Atraccion de
compafilas a instalar
sedes regionales, etc.)

Facilidades Industriales:

- Provision de sitios
industriales y fabricas.

- Areas para integracion
de actividades de la
empresa.

Set de Incentivos tributarios

ala IED.

Estabilidad politica y
economia competitiva y
desregulada. Lugar de
inversion con bajo riesgo.
Calificacion de mano de
obra.

Infraestructura
Desarrollo de las
comunicaciones e

informacién tecnolégica.
Desarrollo de la ciencia,
tecnologia e I&D.

Buena calidad de vida.
Completa red de trabajo
gubernamental.

Crecimiento econémico
liderado por manufacturas y
servicios exportables, que
tienen ademas especial
apoyo gubernamental.

En particular la Electronica,
Quimicos, Ingenieria y la
Investigacién Médica.

Existe una eficiente red de
trabajo gubernamental que
implementa la politica de
desarrollo industrial y de
promocion de IED.
Agencias con estrategias y
funciones claras, y equipos
especificos de trabajo.
Completo apoyo
institucional a actividades
de innovaciéon y desarrollo
de tecnologia.

Agencias mas importantes:

- Economic
Development  Board.
(EDB)

- Jurong Town

Corporation.

Bajo impuesto corporativo.
Apoyo al desarrollo de
actividades industriales.
Completo y fuerte plan de
subvenciones y garantias al
desarrollo industrial y a la
IED en:
- Area tributaria

- Adquisicion de activo

fijo

- Préstamos e intereses

- Empleo y
Entrenamiento del
personal

- Investigacion y
adquisicién de
tecnologia

- Reducciones de renta

- Adquisicion de
acciones.

Estabilidad politica y

econdmica.

Cohesién social y consenso
politico con relacién a la
IED.

Excelente calificacion y
capacitacion permanente de
la mano de obra.

Buena calidad de vida, muy
cercano al de sus pares
europeos.

Completo apoyo del sistema
institucional a las empresas
extranjeras.

Significativo crecimiento de
los Servicios.

Sectores mas relevantes en
estrategia de desarrollo:
Informacién y
Comunicaciones
Tecnoldgicas, Servicios
Internac. (Financieros y Call
Centers), Farmacéutica vy
Quimicos. A futuro, especial
apoyo al Comercio
Electronico.

Marco institucional  bien

definido y organizado. Roles

y funciones especificadas y

accion coordinada de

diferentes agencias, con

permanente contacto con

empresas y gobierno.

Equipos de

sectoriales.

Apoyo institucional a la

ciencia y tecnologia.

Agencias mas importantes:

- Forfas

- Industrial Development
Agency. (IDA)

- Enterprise Ireland.

trabajo

. Impuestos corporativos y
personales competitivos.

. Scottish Enterprise
Network Operating Plan:

- 4 éareas de accion:
Org. de innovacion,
Learning y Empresa,
Economia Inclusiva
y Competitividad.

. Located in Scotland:

- Completo servicio y
apoyo a la IED:
entrenamiento, sitios
y propiedades, etc.

- Asistencia
financiera:
subvenciones a
costos de activos
fijos y excepciones
tributarias.

. Buen sistema educativo
nacional. Sin embargo se
debe fortalecer la
capacitacion y
aprendizaje de la fuerza
laboral

. Buen ambiente en torno
a inversién y negocios.

. Buena calidad de vida.

. Creciente fortaleza del
sistema institucional en
relacién con la industria,

lalED e I&D.

Debilidades:

. Pobre  actitud  hacia
negocios.

. Flujos de inversion
principalmente en
electronica y servicios.

. Especial apoyo
gubernamental  (cluster
plan) en electronica,

Biotecnologia, Gas vy
Petrdleo y Alimentos y

Bebidas.

. Excelente desempefio en
electrénica.

. En  promedio, débil
desemperio en
manufacturas.

. Red institucional
relativamente bien
conformada, con
funciones y objetivos
claros.

. Permanente interaccion
de agencia con las
empresas.

. Se inicia apoyo
institucional a la 1&D y
tecnologia.

. Agencias mas
importantes:

- Scottish
Enterprise

- Located in
Scotland

- Highlands &
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Cuadro 10 (conclusién)

"Key factors"
en llegada de
IED

Economia competitiva,
desregulada y con bajo
riesgo de inversion.
Facilidades industriales e
incentivos tributarios.

Calificaciéon de fuerza
laboral
Infraestructura  para los
negocios
Avanzado desarrollo de

actividades de 1&D y de la
tecnologia.

Accion del gobierno y su
red multiple de trabajo.
Consenso politico en torno
ala IED.

Apertura econémica desde
los afios 50 y entrada a la
UE desde 1993.

Amplio sistema de
subvenciones, incentivos y
apoyo general a IED.

Nivel educativo y perfil
laboral. Flexibilidad laboral.
Estabilidad politica, social y
econdmica.

Subsidios de Unién
Europea.

Marco institucional claro y
funcional.

Consenso politico en torno a
la IED.

Islands Enterprise

Tradicibn de empresas
transnacionales.

Buen ambiente para los
negocios y la inversion.
Accion de Located in
Scotland.

Desafio a futuro:

Fortalecer
comportamiento de
manufacturas no

electrénicas.

Fuente : Elaboracién de los autores.

Recuadro 1

SINGAPUR: PRINCIPALES ASPECTOS DE LA POLITICA PROACTIVA

Singapur ejemplifica el denominado milagro del sudeste asiatico. Gran parte de la formacién de
estructura productiva—asi como su desempefio y evolucibn—se debe a la efectiva planeacién y
ejecucion de politicas de desarrollo industrial, implementada en forma consistente y como proceso
continuo, y en el cual se ha dado prioridad a la inversion extranjera directa. En un primer momento—en
los afios sesenta—la politica oficial se orientd6 a la creacion de empleo, formaciéon de estructura
productiva y atraccién de IED. En los setenta se pone énfasis al fortalecimiento de la base industrial,
mientras que en la década de los ochenta la politica se focaliza en el desarrollo de los sectores
manufactureros y de servicios como lideres del crecimiento econémico y en el fomento a las actividades
de I&D vy intensivas en conocimiento (knowledge). Por su parte, la politica industrial en los afios 90 se
desarrolla bajo la perspectiva de aglomerado (cluster) y se le da especial preponderancia a la IED. La
accién sobre las inversiones—mediante facilidades industriales e incentivos tributarios—se centra en la
intervencion de los mercados de factores (desarrollo de habilidades y capacitacion), impulso a las
actividades de I&D y desarrollo tecnolégico y promocién guiada de las inversiones hacia sectores de alta
tecnologia. En términos estratégicos, las prioridades han estado en los sectores de electronica, quimicos,
ingenieria, y en forma creciente a las telecomunicaciones y sus derivados como el comercio electrénico y
la Internet. A futuro el objetivo de las autoridades es insertar al pais en una economia “knowledge
based’—donde las ventajas vienen dadas por la innovacion, las nuevas ideas y el conocimiento—
mediante la profundizacion de la politica industrial, apoyo a la IED y fortalecimiento de la I&D.

En términos institucionales, Singapur posee una completa red gubernamental de apoyo al desarrollo
industrial, a la promocién de IED y al fomento de las actividades de 1&D. El Ministerio de Comercio e
Industria es la autoridad gubernamental en materia de crecimiento y empleo y su accién esta destinada a
defender los intereses comerciales, promocionar la inversion extranjera, promover las actividades de
investigacion y desarrollo y proveer una eficiente infraestructura industrial, para lo cual posee una
completa red de divisiones sectoriales y agencias de desarrollo. La estructura de las agencias, asi como
sus funciones, esta organizada de forma consistente para éste proposito y se utilizan distintas
herramientas e instrumentos para realizar un trabajo adecuado. Economic Development Board (EDB) es
la agencia principal y ha contribuido directamente a la transformacién de las estructuras productivas. Con
un trabajo estratégico, ha jugado un papel muy significativo en la planeacién e implementacion de las
politicas econémicas para el desarrollo industrial y de los servicios, promocion y apoyo a la inversion
extranjera directa y coordinacion de las necesidades de calificaciéon de las inversiones con el impulso
hacia la capacitacion y el desarrollo de habilidades. Jurong Town Corporation (JTC) es la principal
corporacion relacionada con el desarrollo y manejo de los estados industriales y las facilidades
relacionadas. Fue creada en 1968 y ofrece a las compafiias manufactureras una variada gama de
servicios que van desde sitios industriales hasta facilidades para realizar actividades de 1&D.

Fuente: Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales, Division de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL.
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Recuadro 2
IRLANDA: PRINCIPALES ASPECTOS DE LA POLITICA PROACTIVA

Irlanda ha visto reflejado los beneficios de la IED tanto en sus niveles de empleo, en el manejo de las
empresas, en los spillovers tecnolégicos y en el sistema innovativo nacional, en el desarrollo de ciertos
sectores y en general en toda su estructura productiva e industrial. Esto es posible debido en buena
medida a un ordenado plan de desarrollo que ya desde los afios 50 apuntaba a atraer IED y a generar
condiciones favorables para la industrializaciéon. Lo relevante de esto es que se ha implementado de
forma consistente y continua, y en su elaboracion han tenido un papel preponderante las estrategias de
las empresas transnacionales. Factores importantes hacen posible esto, como el consenso politico en
torno a la IED, un marco institucional claro y una politica que apunta directamente a los elementos claves
en la toma de decisiones de inversion, como por ejemplo: el nivel y estructura tributaria, el costo-calidad
de la infraestructura, calificacién y capacitacién de la fuerza de trabajo y subvenciones especificas al
desarrollo empresarial. Al interior de la estrategia, las prioridades han estado en la industria de
tecnologias de informacién y comunicacion (ICT), en el sector quimico y farmacéutico y en los servicios
comercializados internacionalmente.

En términos institucionales, Irlanda ha creado y organizado una completa estructura dirigida a
implementar tanto la politica de desarrollo industrial como la destinada a atraer la IED. La institucién
especifica encargada de incentivar la inversion extranjera es la Agencia de Desarrollo Industrial (IDA).
Sin embargo, esta agencia trabaja con otras instituciones de desarrollo y, en conjunto, forman la base de
la estructura institucional destinada a implementar la politica oficial del gobierno. Las agencias
principalesl asumen por ley la responsabilidad de ejecutar, y por tanto asignar entre las empresas, las
subvenciones que las actas de desarrollo industrial sefialan. Esto es particularmente significativo por
cuanto la ley confiere gran autonomia de trabajo a éstas agencias en términos de asignar “como lo
estimen conveniente” un gran porcentaje de las subvenciones. Ademas, poseen un activo papel en
términos de disefio de politicas de desarrollo, implementacion de inversiones complementarias y
negociacion de proyectos de inversion.

Fuente: Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales, Division de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL.

Los otros tres paises exitosos de Asia tuvieron estrategias semi-activas. Semi activa en el
sentido de que no son tan activas como Irlanda y Singapur y no tienen estrategias tan bien definidas
ni politicas tan claras. Malasia, Tailandia y China han sido sumamente exitosos en incorporarse en
los SIPIs de empresas transnacionales. Cada uno tiene politicas para remediar algin defecto
percibido en el impacto de los SIPIs como, por ejemplo, politicas para promover mayor contenido
local o integracién nacional en los casos de Malasia o Tailandia, o la politica de joint ventures que
utiliza China para fortalecer a las empresas nacionales. Sin embargo, no llegan a ser estrategias
integrales o politicas totalmente consistentes de acuerdo a una estrategia nacional. Existen
instituciones nacionales que se preocupan de atraer, canalizar y evaluar el impacto de la IED, como
la Autoridad Malasia de Desarrollo Industrial (MIDA), la Junta de Inversiones de Tailandia y el
Ministerio de Comercio Internacional y Cooperacién Econémico combinado con la Comision de
Ciencia y Tecnologia de China (ESCAP, 1998; ESCAP/UNCTAD, 1994a; y ESCAP/UNCTAD,
1994b). La politica nacional se inici6 focalizada en las zonas de procesamiento de exportaciones
para luego enfocarse en crear parques de ciencia y promover la transferencia de tecnologia hacia
las empresas nacionales. En estas experiencias, parece que la coincidencia de los objetivos de las
empresas transnacionales y los objetivos de los paises huéspedes es menos favorable que en el caso
de paises con estrategias mas activas.

Finalmente, hay paises que no tiene estrategias o0 cuyas estrategias son basicamente
pasivas. México se encuentra en esta categoria. Sin poseer una estrategia concreta para definir las
prioridades de desarrollo resulta dificil disefiar o implementar politicas especificas. Generalmente
hay una fuerte presuncién que el mero hecho de atraer la IED de las empresas transnacionales que
buscan eficiencia a incorporar al pais en sus SIPIs basta para producir beneficios para la economia
local. Entonces, la politica principal es ofrecer lo méaximo posible en términos de apertura,
liberalizar y desregular para poder atraer el monto mayor de IED. En este contexto, no se necesita
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instituciones nacionales que se preocupen de posibles debilidades de los SIPIs o de hacer coincidir
los objetivos de las empresas transnacionales con los del pais huésped. En general, en estos casos
los beneficios estdn fuertemente concentrados por el lado de los SIPls de las empresas
transnacionales, y México es un claro ejemplo de esto’® En ese sentido, parece necesaria una
politica que apunte a promover una mayor insercion y encadenamiento de las empresas
transnacionales con la economia nacional en un amplio ambito, lo cual involucra a los proveedores
y cadenas de suministros, insumos locales, tecnologia, recursos humanos, etc.

c) Implicancias de Politica

A partir de las opciones de politica y las experiencias internacionales asociadas a los paises
gue més han elevado su competitividad internacional es posible derivar implicancias de politica de
IED para algunos paises de América Latina. En ese sentido, las oportunidades derivadas de la
evolucion del comercio internacional han sido, y aun lo son, un desafio para los paises en
desarrollo, y para aprovecharlas se requiere de una estrategia. Para esto, la IED ha sido un
instrumento muy relevante en gran parte de los paises con mas alto crecimiento de la
competitividad. Méas aun, las opciones de politica econémica para la gran mayoria de los paises de
América Latina tienen que ver con como se relacionan con los sistemas internacionales de
produccién integradas de las empresas transnacionales que siguen una estrategia corporativa de
buscar eficiencia. Es decir, la pregunta es ¢qué hace un Gobierno hoy para hacer coincidir al
maximo posible su estrategia nacional de desarrollo con las estrategias corporativas de buscar
eficiencia?

De las opciones de politica, la estrategia autbnoma es dificil de replicar debido a que las
normas internacionales sobre comercio e inversion limitan severamente el uso de los instrumentos
bésicos de esta estrategia. Frente a esto, las opciones de politica son dos: pasiva o proactiva (o
semi-activa, en un grado menor). La orientacion pasiva utiliza las fuerzas del mercado para
modernizar la estructura productiva, y sus herramientas principales han sido un régimen de apertura
a la IED, mano de obra barata y fuertes incentivos a las exportaciones manufactureras. La
orientacion proactiva en tanto involucra no sélo atraer la IED, sino también canalizarla a las
actividades definidas como prioritarias seguin una estrategia de desarrollo. En este sentido el papel
del Estado es activo con respecto a definir las prioridades y acercarse directamente a las empresas
transnacionales.

Ahora bien, una estrategia pasiva de inversiones extranjeras directas puede no ser la mas
adecuada para promover la competitividad. Las empresas transnacionales pueden no invertir en un
pais determinado porque carecen de la informacion adecuada o porque el pais tiene mala imagen.
Asi, una promocion eficaz y la eleccién de los inversionistas adecuados pueden permitir a un pais
atraer inversiones extranjeras mas cuantiosas y de mejor calidad. Ademas, cuando las empresas
transnacionales invierten en un pais determinado, primero transfieren equipo y tecnologias
compatibles con los recursos humanos y las capacidades existentes. Para realizar actividades y
funciones mas avanzadas, deben mejorar el nivel de los recursos humanos del pais, sus capacidades
tecnoldgicas y las cadenas de suministros. Este proceso es rentable sélo si hay un proceso de
perfeccionamiento de la base educativa y de capacitacion, los proveedores nacionales mejoran sus
capacidades, las instituciones tecnoldgicas son capaces de proporcionar servicios mas avanzados,
etc. Esta modernizacién de la oferta necesita del apoyo del gobierno. La aplicacion de una politica
dirigida a inducir a las empresas transnacionales a desarrollar actividades mas avanzadas,

19 El papel de instituciones nacionales, como la ex-Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) y actual Ministerio de

Economia, se asocia mas a atraer la IED y negociar acuerdos de libre comercio en comparacién con los otros paises en desarrollo
mencionados.
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ofreciéndoles como estimulo la existencia de recursos humanos e infraestructura especializada,
puede acelerar el proceso de modernizaciéon. Si la politica es completamente pasiva, las
exportaciones de las empresas transnacionales pueden mantenerse en un nivel bajo, estancado
desde un punto de vista tecnolégico. De este modo, si se desea lograr una competitividad dinamica
estructurada sobre la base de la actividad de las empresas transnacionales serd necesario adoptar
una actitud proactiva.

La estrategia proactiva, sin embargo, es sumamente complicada. Sus motores son la IED y
las exportaciones a través de redes globales de las empresas transnacionales, y requiere de
instituciones nacionales agiles y competentes. Para generar y profundizar las actividades de las
empresas transnacionales, se requiere mejorar el nivel de los recursos humanos, las capacidades
tecnoldgicas y sus cadenas de suministros. EI gobierno puede estimular una modernizacién de la
oferta e incentivar tanto el establecimiento como las actividades mas avanzadas de las empresas
transnacionales. Para esto, primero es necesario tener una estrategia de desarrollo que defina las
prioridades nacionales. Con mayor claridad sobre las metas nacionales es mas factible disefiar
politicas especificas para alcanzarlas y coordinar instituciones con objetivos claros y funciones
concretas. En particular, para los paises de América Latina mejorar la competitividad y estructura
de sus exportaciones via la IED de empresas transnacionales que buscan eficiencia es un objetivo
gue puede ser desarrollado a través de una politica proactiva.

Las conclusiones que se derivan de las experiencias exitosas de politica proactiva apuntan
hacia varios aspectos. En primer lugar, es evidente que las ventajas competitivas que han creado y
los beneficios que han producido son el resultado de estrategias claras y de politicas coherentes
implementadas desde hace décadas. No existen recetas magicas, sélo esfuerzos nacionales en lograr
transparencia con respecto a la estrategia nacional con el propésito de orientar a la inversién
nacional y extranjera. En cada uno de estos casos hubo una estrategia focalizada que se basaba en
politicas concretas disefiadas para relacionar la atraccion de IED a metas reales, generalmente
vinculadas con el desarrollo industrial y la exportacién de manufacturas, entre otras. La idea
fundamental era atraer IED para alcanzar alguna meta de la estrategia de desarrollo, no por si
misma. Mas aln, se buscé coincidencia entre la estrategia nacional y la estrategia del inversionista,
sobre todo las empresas transnacionales en busca de eficiencia que utilizan la IED para establecer
su sistema internacional de produccion integrada.

En segundo lugar, las politicas de IED son activas no s6lo en el sentido de tomar la iniciativa
de identificar y contactar potenciales inversionistas, sino en hacerlo con el motivo de canalizar la
IED hacia actividades, metas o regiones prioritarias. Actividades prioritarias incluian exportadoras,
de alta tecnologia, u otros aspectos del desarrollo industrial. Metas prioritarias tenian que ver con la
exportacién de manufacturas, la creacion de empleos calificados, la capacitacion de la mano de
obra, la investigacion y desarrollo y la promocién de actividades y sectores especificos. En tercer
lugar, hubo tres grupos de instrumentos para implementar la politica de IED: la promocion de las
ventajas comparativas del pais, incentivos tributarios que abarataron la inversion y mecanismos que
facilitaron la nueva actividad. De las ventajas comparativas de los paises de referencia, tuvieron
especial importancia en atraer la IED factores como los recursos humanos (educacion,
capacitacion, etc.), la competitividad sistémica del pais (infraestructura) y la cohesion social en
general y con respecto al papel de la IED dentro de la estrategia nacional. De los incentivos
tributarios, fueron centrales los niveles relativamente bajos de los impuestos corporativos y sobre
los ingresos personales. Por su parte, los principales mecanismos que facilitaron las nuevas
actividades son la provision de sitios industriales, programas especiales para sectores especificos, y
prestamos y otros aspectos financieros.
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Un cuarto elemento es el marco institucional, que representa la piedra angular del esquema
en paises como Irlanda o Singapur. Para América Latina el elemento mas decisivo en la evaluacion
de la estrategia nacional quizas sea la determinacion y capacidad de organizar instituciones agiles y
competentes que se necesitan para implementar una politica proactiva. En ese sentido, se requiere
centrar la funcién en una sola institucion relativamente auténoma y respaldada por una red nacional
y equipos especializados. La organizacion debe ser simple, bien definida y con altos niveles de
coordinacion e integracion entre sus diferentes unidades. Particularmente importante es que la
agencia tenga independencia del poder politico, actle bajo criterios y patrones técnicos y se
mantenga al margen de discusiones ideoldgicas. Es fundamental ademas contar con un respaldo
politico fuerte de alto nivel y multipartidista, asi como también con el interés activo de empresarios
nacionales. En definitiva, implementar una politica proactiva en forma coherente y consistente
requiere de varios elementos que deben ser coordinados a nivel nacional. En caso contrario es
mejor que un pais aplique una politica pasiva, pero sabiendo cual es el costo en términos de
oportunidades perdidas.
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V. Los primeros pasos en América
Latina

a) CostaRica

Costa Rica es un pais gue lentamente intenta avanzar hacia una
estrategia proactiva. Este pais enfrentaba “el tejido raido”,
representado por la industria de prendas de vestir en la cuenca del
Caribe (Mortimore, 1999). La industria de prendas de vestir se basaba
en salarios bajos, zonas de procesamiento de exportaciones y acceso
especial al mercado norteamericano (via TSUS 807/HTSUS 9802—
produccién compartida). Empresas—especialmente norteamericanas
gue buscaron eficiencia en la Cuenca del Caribe para competir mejor
contra las importaciones de prendas de vestir de China—establecieron
sistemas regionales de produccion integradas en la cual se asigné la
etapa de ensamblaje de componentes estadounidenses a numerosos
paises de América Latina. En 1995 la cuarta parte de las exportaciones
de Costa Rica a Norteamérica se originaron en la industria de prendas
de vestir, sin embargo y a pesar del éxito comercial, la manera en que
funcionaba la industria dentro de los sistemas regionales de
produccién integrada redujo fuertemente su impacto sobre el
crecimiento. Esto por que las reglas norteamericanas castigaron el
valor agregado fuera de Estados Unidos, y también debido a que otros
paises de la Cuenca del Caribe ofrecieron incentivos mayores y
salarios mas bajos.
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Frente a esta situacion el Gobierno de Costa Rica inici6 el disefio de una estrategia nacional
a través de una politica mas proactiva, basada en focalizar la IED en alta tecnologia para mejorar
la competitividad. Esta nueva estrategia plantea: i) Pasar de actividades de uso intensivo de mano
de obra no calificada a actividades de uso intensivo de recursos humanos calificados; ii)
Desarrollar ventajas competitivas basadas en el capital humano; iii) Potenciar el aprovechamiento
de las ventajas del pais, como la estabilidad politica y laboral, la calificacion de los recursos
humanos y la proteccion de la inversion extranjera (Salazar, 1998). Esta estrategia estuvo
acompafiada por la deteccidn de empresas en el campo de la electrénica y, en general, de industrias
de uso intensivo del conocimiento. CINDE (Coalicion de Iniciativas para el Desarrollo) y el
Gobierno de Costa Rica adoptaron una politica consistente en contactar a las empresas relevantes a
la luz de su nueva estrategia. Durante los afios noventa aumentaron notablemente los ingresos de
IED—casi dos tercios del acervo en 1998 se acumul6 durante este decenio—Illegando a representar
el equivalente de 6% del PIB en 1998. La estrategia se ha focalizado en la industria de la
electrénica, y el caso mas conocido es el la fabrica de microprocesadores Intel (véase el
Recuadro 3).

Recuadro 3
EL CASO DE INTEL EN COSTA RICA

La compafiia de microprocesadores mas grande del mundo, Intel, representaba el perfil del
inversionista que mas se adecuaba a la nueva estrategia de promocién de inversiones de Costa Rica, y
constituia un excelente inicio para la atraccion de IED y su canalizacion hacia actividades de alta
tecnologia. Esta empresa deseaba instalar una planta en América Latina para diversificar sus sedes
mundiales con el objeto de producir microprocesadores destinados exclusivamente a la exportacion y
desconcentrar la produccion de un determinado producto en sus plantas. Costa Rica hizo lo posible para
captar esta inversion (Spar, 1998) y sus esfuerzos incluyeron la construccién de dos subestaciones
eléctricas, una para uso exclusivo de Intel, la fijacién de una tarifa para esta industria equivalente a la
mitad de la vigente en 1996, la construccion de diversas obras de vialidad para facilitar la edificacién de
la planta y el transporte de productos, la adopcion de una politica de “cielos abiertos” para aumentar la
frecuencia de vuelos con los Estados Unidos, la puesta en funcionamiento de sendos consulados en
Filipinas y Malasia y la creacion de un centro de llamados (call center) de dedicacién exclusiva. Para
poner a punto los requerimientos de la empresa al momento de la instalaciéon y puesta en marcha de la
planta, las autoridades realizaron importantes esfuerzos de coordinacion entre las distintas esferas del
gobierno.

Ahora bien, uno de los factores mas determinantes para la decision definitiva de Intel fue la ventaja
comparativa de a Costa Rica en materia de recursos humanos (costo y calidad de la fuerza laboral). Las
caracteristicas estructurales del pais en tanto también jugaron un papel fundamental en la decisién de
Intel . En ese ambito influyé la estabilidad del sistema democratico, la apertura de la economia, la
estabilidad econdmica social, etc.

La construccion de la fabrica de Intel involucré6 US$ 350 millones, replica de otras plantas de la
empresa en Estados Unidos, Filipinas y Malasia. Los impactos principales de la instalacion de Intel dos
aflos después se miden por el incremento sin precedentes de los ingresos de inversion extranjera
directa, el cambio cualitativo del tipo de inversién recibida, la mayor calidad de los productos exportados,
y la capacitacién técnica de su mano de obra sobre la base de la demanda especifica de las empresas.
En el 2000, las exportaciones totales de Costa Rica alcanzaron casi 6 mil millones de doélares, siendo los
circuitos eléctricos y los microprocesadores de Intel los principales productos con cerca del 40% del total.
Sin embargo, debido a la alta elasticidad de las exportaciones en relacion a la actividad econémica de
Estados Unidos, estas caeran en un 50% durante el afio 2001.

Fuente: Unidad de Inversiones y Estrategias Empresariales, Division de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL.

Las empresas extranjeras en Costa Rica estan sujetas al mismo marco legal relativo a
inversionistas nacionales, tienen la posibilidad de operar en un mercado econdémico libre y en
general no necesitan autorizaciones especiales. Ademas no existen restricciones a las remesas de
capital y utilidades derivadas de la inversion extranjera directa. Dentro del marco de la politica de
promocién de exportaciones, los incentivos mas importantes han sido los Regimenes de Zonas de
Procesamiento de Exportaciones (zonas francas, ZPE). Esto consiste bésicamente en la
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implementacion de diversos beneficios tributarios y de aranceles de exportacién e importacion a las
empresas localizadas en las ZPE?* En general, este ha sido el régimen de mayor importancia para el
establecimiento de inversion extranjera directa, y casi la totalidad de las inversiones
manufactureras van hacia las ZPE.

Ahora bien, el esfuerzo que realiz6 Costa Rica en el caso de Intel fue un aprendizaje
importante y permitié continuar de manera mas consistente su programa de atraccién de
inversiones. Asi, llegaron numerosas empresas electrénicas, la mayoria subsidiarias de empresas
norteamericanas®’. Sin embargo, falta mucho atn por mejorar. En primer lugar, el valor agregado
local es bajo, lo cual limita los encadenamientos con la economia local y el efecto multiplicador de
sus operaciones. En ese sentido, la mayoria del trabajo corresponde a ensamblaje manual y control
de calidad visual. En segundo término, existe una baja actividad de 1&D local, y practicamente no
existen compafiias nacionales en la industria de la electronica que puedan absorber el conocimiento
adquirido en las plantas de ensamblaje (Buitelaar, 1999). A pesar de esto, el breve periodo
transcurrido desde la implementacidn de esta estrategia sugiere que se requiere de mayor tiempo
para la formacion de ventajas competitivas. En la medida que el pais profundice adecuadamente su
estrategia, las empresas podran ir expandiendo sus actividades y generar mayores encadenamientos
tecnolégicos con la poblacion local. De hecho, se han comenzado a materializar nuevos
mecanismos que incentivan la vinculacién entre las empresas transnacionales y locales.?

De esta manera, hacia el futuro la estrategia involucra una serie de riesgos que exigiran
que los principales actores emprendan una continua evaluacién de los resultados alcanzados a corto
plazo e introduzcan las modificaciones que sean necesarias. Las empresas de electrénica se
encuentran en segmentos del mercado de alta competencia internacional debido al papel que en
ellas cumplen las innovaciones. Los sistemas integrados de produccién de los que forman parte
entrafian la toma de decisiones globales respecto de las ventajas de localizacion en un determinado
pais.” Cuando esto ocurre los incentivos de localizacién ofrecidos por los paises resultan menos
determinantes. De esta manera, si las ventajas no se mantienen y regeneran de forma dinamica, las
empresas podrian adoptar la decision de cerrar sus operaciones.

La experiencia de Costa Rica muestra la coordinacién de una estrategia proactiva que
involucra un compromiso de las instituciones en torno a prioridades y objetivos nacionales.
Ademas, ejemplifica como un pais pequefio y en desarrollo puede entender las estrategias de las
empresas transnacionales para coordinar las politicas de desarrollo nacional y lograr un beneficio
mutuo. Hacia futuro el desafio es atraer un mayor numero de empresas con el objetivo de
conformar un cluster de industrias electrénicas, y buscar mayores encadenamientos con el resto de

20 Algunos de éstos incentivos son: i) Exencion del pago de todo tributo y derecho consular sobre la importacion de materias primas,
insumos maquinaria y equipo, ii) Exencion de todo tributo asociado con la exportacion o re-exportacién de productos, iii) Exencion
por un periodo de 10 afios del pago de impuestos sobre el capital y del impuesto de traspaso de bienes inmuebles, iv) Exencién de
todo tributo sobre las remesas al extranjero, v) Exencién de todos los tributos a las utilidades, asi como a los dividendos abonados a
los accionistas de acuerdo a ciertas diferenciaciones, vi) BONZFREX: Las empresas que se establezcan en las ZPE ubicadas en las
zonas del pais de menor desarrollo relativo, tendran derecho a recibir una bonificacién (por 5 afios y de manera decreciente)
equivalente al 15% de los salarios totales pagados el afio anterior, vii) Asistencia para la Capacitacion: Empresas ubicadas en zonas
de menor desarrollo relativo tendran derecho a recibir asistencia para el entrenamiento de empleados, y ix) Tramites aduaneros
simplificados.

21 En Costa Rica se encuentran operando empresas practicamente en toda la cadena de produccién electrénica (a excepcion de las
manufacturas mas avanzadas). También se encuentran empresas dedicadas a la produccién de equipos médicos.

22 Por ejemplo un nuevo reglamento de zona franca que facilita las compras de insumos a proveedores locales. Para una completa
descripcidn de las politicas micro para fortalecer la competitividad en Costa Rica, véase Egloff (2001).

A este respecto vale la pena recordar lo ocurrido con la planta de cristales liquidos de cuarzo de Motorola en Costa Rica, que cerro

sus operaciones recientemente debido a la reestructuracion de la empresa matriz y la sustitucién del producto por una nueva
tecnologia.
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la economia a través de la capacitacién de los recursos humanos y el mejoramiento de las cadenas
de suministro e insumos locales.

b) Chile

Durante la década de los noventa Chile se posicioné como uno de los principales polos de
atraccion para los inversionistas internacionales en América Latina y el Caribe, haciéndose asi
evidente una fuerte llegada de inversion extranjera directa (IED) (CEPAL, 2001). Entre los factores
gue determinaron el sustantivo auge de la IED se pueden mencionar el positivo ciclo de
crecimiento econdémico, la estabilidad politica —incluyendo el retorno a la democracia en 1990—,
la buena percepcién del riesgo pais en los mercados internacionales y un marco normativo que ha
otorgado seguridad a los inversionistas. En particular, la politica nacional asociada a la IED se ha
caracterizado por su estabilidad a través del tiempo, asi como también por su horizontalidad,
ofreciendo amplia libertad para acceder a todas las actividades productivas pero sin establecer
incentivos u otros mecanismos para fomentar el desarrollo de sectores o actividades en particular.

Asimismo, una serie de factores estructurales influenciaron de manera positiva la llegada
de capitales foraneos. En primer lugar, la amplia disponibilidad de recursos naturales y la
existencia de fuertes ventajas comparativas en sectores transables ha derivado en un fuerte
desarrollo exportador. Esto ha incentivado a empresas transnacionales dedicadas a la extraccion,
procesamiento y exportacion de recursos naturales a insertarse en Chile. En segundo lugar, las
nuevas practicas en la propiedad, gestion, administracion y provision de servicios publicos ha
constituido otro gran incentivo para la llegada de empresas extranjeras. En este sentido, se
destacan la privatizacion de las empresas estatales, y la desregulacion y apertura en los sectores de
telecomunicaciones, energia, servicios financieros, servicios sanitarios, etc. De esta forma, Chile ha
sido una importante localizacién regional tanto para empresas transnacionales que buscan materias
primas asi como para aguellas que buscan un acceso nacional y/o regional de servicios. Sin
embargo, se destaca también la ausencia casi absoluta de inversiones en actividades
manufactureras, y especialmente aquellas de mayor contenido tecnoldgico.

Ahora bien, debido a la necesidad de diversificar las fuentes de crecimiento y canalizar
inversiones hacia sectores con mayores encadenamientos, Chile ha comenzado recientemente a
tomar el ejemplo de Irlanda y Singapur en materia de IED. Esto ademas en un contexto marcado
por el estancamiento del ciclo de crecimiento, la apariciéon de problemas como el desempleo y la
reduccién de los flujos de IED. Entre éstas iniciativas se destaca el programa de atraccion de
inversiones de alta tecnologia. Si bien no es una politica completa ni consistente de orden nacional
que inserte al pais dentro de los SIPI de las empresas transnacionales, esta nueva orientacion se
contrapone en buena medida a la tradicional horizontalidad de la politica econdmica chilena y
representa un primer e incipiente paso hacia una actitud mas proactiva.

El objetivo de este programa es fortalecer los lazos del pais con la red mundial de
produccién y distribucion de alta tecnologia, posicionar al pais como plataforma de servicios
tecnolégicos para la region y, en definitiva, colaborar en la creacién de nuevas fuentes de
crecimiento. La estrategia se focaliza en dos aspectos principales. En primer lugar, la promocion,
recepcion y acompafiamiento de los inversionistas en los procesos de evaluacion y materializacion
de sus negocios, dandoles las maximas facilidades para su ejecucion. La promocion de Chile se
realiza de manera focalizada en los principales conglomerados tecnolégicos, como Sillicon Valley

54



CEPAL SERIE Desarrollo productivo N° 107

en Estados Unidos. Ademas, se han inaugurado oficinas de Chile en el exterior con el objetivo de
incentivar directamente a las empresas a materializar inversiones en el pais. La atencion al
inversionista en tanto considera la provision de informacion, apoyo en evaluacion de proyectos y
facilitacion de la inversion en el &mbito legal, financiero, recursos humanos, logistico, etc. En
segundo lugar, considera la implementacién de diversos incentivos para cada etapa del proyecto:
fase preliminar de estudio, fase de instalacién de la empresa y fase operativa.”* Las instituciones
que tienen la mision de implementar este plan de atraccion de inversiones son el Comité de
Inversiones Extranjeras (CIE) y la Corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO), ambas
bajo la supervisién del Ministerio de Economia. Por su parte, este plan de atraccion de inversiones
también tiene definido algunos sectores prioritarios, por ejemplo Tecnologias de la informacién y
comunicaciones, Electronica, Nuevos materiales y Biotecnologia.

En definitiva, el programa de atraccion de inversiones de alta tecnologia es un esfuerzo por
encauzar los flujos de IED que recibe la economia chilena hacia actividades prioritarias. Su
objetivo es avanzar de una etapa facil de atraccion horizontal de IED hacia una mas dificil y en
donde es mas importante la atraccién de inversiones de mayor calidad. Si bien este programa no
puede plantearse como una nueva orientacion general de la politica de IED, puede entenderse si
como un nuevo e importante elemento al interior de la politica nacional destinado a canalizar
inversiones de acuerdo a objetivos prioritarios.

24 Entre los instrumentos mas importantes se destacan: i) Incentivos para la elaboracion de estudios de pre-inversion, ii) Incentivos

para inversiones en activos fijos, iii) Garantias para el desarrollo de los recursos humanos vy iv) Garantias para el desarrollo de
actividades de 1&D.
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VI. Conclusiones

En la introduccién del presente estudio nos preguntdbamos por
el vinculo entre exportaciones, inversion extranjera y competitividad
internacional en el contexto de la globalizacion. A partir del analisis
desarrollado es posible derivar varias conclusiones significativas. La
globalizacidn se puede entender como una tendencia hacia un mercado
Unico, lo cual plantea amplios desafios para los paises en desarrollo.
Este proceso se caracteriza por una creciente integracion mundial y
por la transnacionalizacién de los agentes econdmicos. De esta
manera, las empresas transnacionales han incrementado su presencia
en América Latina y el Caribe durante los noventa, y su accionar se
aprecia, en mayor o menos grado, en todas las actividades econdémicas.
Ahora bien, las empresas transnacionales comercian
internacionalmente e invierten en el exterior de acuerdo a diferentes
estrategias. En Ameérica Latina, se pueden distinguir tres estrategias
basicas: busqueda de acceso a mercados nacionales y/o regionales de
manufacturas y servicios, busqueda de materias primas para la
exportacion y busqueda de eficiencia a través de los sistemas
internacionales de produccion integrada. En particular, las estrategias
de busqueda de materias primas y de eficiencia en la produccion
tienen amplias repercusiones en la trayectoria comercial de los paises.

Los patrones de intercambio comercial de las Gltimas décadas
en tanto han otorgado un papel preponderante a las exportaciones de
manufacturas no basadas en recursos naturales, declinando la
importancia de los productos primarios. Asi, las actividades mas
dindmicas en el comercio internacional han sido aquellas
manufacturas con contenido tecnolégico, y en especial las asociadas a
la industria de la electrdnica, proceso continuo, automotriz, y
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confecciones. En ese sentido, el comercio se ha constituido en una oportunidad para el desarrollo
de las exportaciones manufactureras, y han sido los paises en desarrollo los que mas la han
aprovechado. Mas aun, en un contexto caracterizado por altas escalas de produccién y por la
transnacionalizacién de los agentes econémicos, los paises pequefios 0 medianos no tienen una
posibilidad de industrializacion autonoma, por lo que una mejor insercion internacional a través de
los SIPIs de las empresas transnacionales y sus exportaciones de manufacturas es sumamente
significativo.

A pesar del mejor desempefio relativo de los paises en desarrollo, han sido relativamente
pocos los que han podido materializar procesos de industrializacion y su proyeccion en la forma de
exportaciones de manufacturas no basadas en recursos naturales. En este sentido, los paises en
desarrollo de Asia tiene un desempefio relativo largamente superior al de América Latina. Asi,
mientras los paises asiaticos se insertan progresivamente en las exportaciones de manufacturas con
alto contenido tecnoldgico y elevan ampliamente su participacion en las importaciones mundiales,
América Latina en su conjunto no logra materializar las exportaciones dindmicas que se traduzcan
en una profundizacion de su proceso de industrializacion. En la mayoria de los paises de Asia la
inversion extranjera y la insercion dentro de los SIPIs de las empresas transnacionales fue un eje
central de su éxito.

En América Latina es necesario diferenciar entre México-cuenca del Caribe y América del
Sur, que presentan un marcado contraste en lo referente a IED y competitividad: mientras México y
la cuenca del caribe elevan su participacion en las importaciones mundiales y se especializan en las
actividades manufactureras con contenido tecnolégico, América del Sur disminuye su cuota de
mercado y continla con una alta participacién de los recursos naturales en sus exportaciones.
México y cuenca del Caribe logran este desempefio basicamente mediante la insercion dentro de
los SIPIs de las empresas transnacionales en industrias como la electronica, automotriz, y
confecciones. América del Sur en cambio no ha sido capaz de fortalecer su competitividad ni por
via de sus empresas nacionales ni por los SIPIs de las empresas transnacionales. Asi, mientras
América del Sur pierde cuotas de mercado en términos agregados y gana participacion en sectores
cada vez mas reducidos en el comercio internacional, México y la cuenca del Caribe extienden su
presencia en el comercio y, mas aun, se especializan en sectores que van ganando terreno relativo.
Es dificil contemplar dos mundos mas distintos con respecto a la competitividad.

De esta manera, podemos destacar cuatro elementos fundamentales en torno a comercio,
inversion extranjera directa y competitividad internacional. En primer lugar, la globalizacién otorga
una creciente relevancia a las empresas transnacionales en las economias. Segundo, el comercio
internacional durante las Ultimas décadas ha incrementado la importancia de las manufacturas no
basadas en recursos naturales, y especialmente agquellas de mayor contenido tecnoldgico. Tercero,
los paises en desarrollo han sido los que mejor se han adaptado al cambio en los patrones
comerciales y han podido asi elevar sustantivamente la dimension de su comercio. Cuarto, tanto los
paises de Asia en desarrollo como los casos exitosos de América Latina—en particular, México—
en términos de competitividad lo han materializado basicamente a través de su insercién dentro de
los SIPIs de las empresas transnacionales. Es decir, lo han hecho sobre la base de la IED que busca
eficiencia en la produccion. Es importante sefialar también que la competitividad es muy dindmica,
y si bien puede fortalecerse durante largos periodos de tiempo, puede también perderse muy rapido.
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Ahora bien, a partir de las experiencias de los diez paises que méas han elevado su
competitividad durante los Ultimos afios es posible identificar distintas estrategias en torno a la
IED. En este sentido, si bien las politicas publicas sélo son capaces de guiar el proceso pero no de
modificarlo en sus aspectos sustanciales, siguen siendo relevantes en orden a modelar la insercion
internacional de los paises. Algunos paises como Japon, Corea del Sur y Taiwan utilizaron una
estrategia autdbnoma, que consistié basicamente en desarrollar las capacidades de las empresas
nacionales en el marco de politicas industriales. Estas se focalizaron en las actividades comerciales
y financieras, la educacién y la capacitacion, y la estructura tecnoldgica. Otros paises como
Singapur, Irlanda y en cierto grado Escocia, implementaron una estrategia proactiva, basada en la
IED y en las exportaciones a través de las redes globales de empresas transnacionales. Esta
estrategia se centrd en incentivar a empresas transnacionales a extender sus SIPIs en las actividades
identificadas como prioritarias por el gobierno. Los mecanismos para esto fueron la intervencion en
lo mercados de factores—creacion de recursos humanos, desarrollo de instituciones y de
infraestructura a apoyo a los proveedores— el aliento a las instituciones de investigacion y
desarrollo, y la promocién y canalizacion de inversiones.

Por su parte, ejemplos de una estrategia semi-activa los encontramos en Malasia, Tailandia y
las maquilas de México. Esta orientacién también se centra en la IED y en las exportaciones a
través de las redes de empresas transnacionales, pero el campo de accién de la politica econémica
es menor. Los instrumentos mas significativos para impulsarla fueron los incentivos a las
exportaciones manufactureras y un régimen de apertura para la inversién extranjera. La principal
diferencia con una estrategias proactiva es que en cierto sentido se desatendié la capacitacion de
los recursos humanos y la actividad tecnoldgica nacional. Finalmente, México (no maquila) y
Espafia son ejemplos de una estrategias pasiva. Esta se centrd en politicas horizontales, apertura,
liberalizacién de la economia y desregulacion de los mercados. Se destaca la ausencia de politicas
especificas tanto para la canalizacion de la IED asi como buscar coincidencia entre las estrategias
de las empresas transnacionales y el pais huésped.

De estas estrategias, solo la orientacidon pasiva y proactiva son replicables en el contexto
econdémico actual. La estrategia pasiva de IED puede no ser la mas adecuada para promover la
competitividad debido a varios motivos. En primer lugar, las empresas transnacionales pueden no
invertir en determinado pais debido a que carecen de la informacién adecuada o por que el pais
tiene mala imagen. En segundo lugar, para que las empresas transnacionales profundicen sus
actividades en el pais y desarrollen tareas mas avanzadas se debe mejorar el nivel de los recursos
humanos, las capacidades tecnolégicas y las cadenas de suministros. En caso contrario, las
actividades de las empresas pueden quedar estancadas desde el punto de vista tecnolégico. En
tercer lugar, la sola presencia de IED no asegura un encadenamiento con el resto de la economia.
En ese sentido, parece necesaria la activa intervencion de politicas publicas en orden a generar
mayores encadenamientos de las empresas transnhacionales con el resto de la economia en aspectos
como las cadenas de suministros y proveedores, insumos locales, tecnologia, recursos humanos,
etc. El caso de México en particular refleja claramente la falta de politicas destinadas a elevar la
integracidn entre las empresas transnacionales y la economia local.

De esta manera, una estrategia proactiva es la mas adecuada en orden utilizar la IED—y en
especial la relacionada con los SIPls—para incentivar un intensivo proceso de industrializacion,
proyectar las exportaciones de manufacturas con mayor valor agregado y aprovechar asi las
oportunidades del comercio. Ahora bien, para aplicarla de manera adecuada se requiere de varios
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elementos, y las experiencias exitosas de paises como Singapur e Irlanda dan significativas
lecciones en este sentido. En primer lugar, se requiere definir objetivos nacionales en términos de
prioridades, y en particular en una estrategia nacional de desarrollo. Con mayor claridad sobre las
metas es mas facil disefar politicas especificas para alcanzarlas. Segundo, es requisito implementar
politicas activas en orden a promocionar y canalizar IED hacia estos sectores, actividades o
regiones prioritarias. Tercero, se requiere también de politicas destinadas a integrar las actividades
de las empresas con el resto de la economia y profundizar su contenido tecnolégico. En particular,
la capacitacion de los recursos humanos Yy el fortalecimiento de las cadenas de suministros, las
actividades de I1&D vy la tecnologia, seran en el futuro los pilares para sustentar la competitividad.
Cuarto, se requiere de un adecuado marco institucional, piedra angular de esta estrategia.

En caso de que un pais no pueda conformar y coordinar de manera adecuada todos los
elementos de una politica proactiva, es preferible mantener una politica pasiva, pero sabiendo
cuéles son sus limitaciones y costos en términos de oportunidades perdidas. Hasta ahora, Costa
Rica es el Unico pais de América Latina que avanza hacia una politica proaciva en materia de
inversion extranjera directa. De una manera mas incipiente, Chile comienza a implementar un
programa de atraccion y canalizacidn de inversiones de acuerdo a objetivos prioritarios.
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Anexo 1
SINGAPUR: ASPECTOS DE SU COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL EN LAS IMPORTACIONES
MUNDIALES, 1985-1998

(porcentajes)
1985 1990 1995 | 1998
I. Participaciéon de mercado 0.92 1.16 1.69 1.61
Recursos naturales 1/ 0.18 0.20 0.23 0.20
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 1.81 1.33 1.65 1.47
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 0.92 1.34 1.99 1.88
- Baja tecnologia 4/ 0.56 0.62 0.53 0.45
- Tecnologia mediana 5/ 0.57 0.75 0.91 0.76
- Alta tecnologia 6/ 2.20 3.32 5.06 4.69
Otros 7/ 0.99 1.33 1.58 1.74
Il. Estructura de las exportaciones 100.0 100.0 100.0 | 100.0
Recursos naturales 1/ 4.4 2.8 1.8 15
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 38.2 20.6 16.2 145
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 54.0 72.8 78.8 80.1
- Baja tecnologia 4/ 8.7 8.9 5.2 4.6
- Tecnologia mediana 5/ 175 20.3 16.8 14.8
- Alta tecnologia 6/ 27.8 43.7 56.7 60.8
Otros 7/ 3.3 3.9 3.2 3.9
Ill. 10 exportaciones principales segun contribucién a/ b/ 57.0 55.8 68.3 71.8
752 Mag. para la elaboracion automat. de datos * + 1.3 155 23.1 25.9
776 Lamparas, tubos y valvulas electronicas de catodo * + 8.5 9.2 135 14.5
759 Partes, n.e.p. exc. destinadas a grupos 751 6 752 * + 7.6 6.0 8.6 10.2
334 Productos derivados del petréleo, refinados + 29.7 11.7 9.9 8.2
764 Equipo de telecomunicaciones y partes y accesorios * + 3.0 45 4.9 4.2
772 Aparatos eléct. para empalme, corte de circuitos| * + 1.6 2.3 25 25
eléct.
931 Operaciones y mercancias especiales no clasificadas * + 2.1 2.2 1.9 2.0
778 Maquinas y aparatos eléctricos * + 1.8 1.9 2.0 1.9
515 Compuestos organominerales y heterociclicos + 0.8 15 11 1.2
971 Oro no monetario + 0.6 0.9 0.6 1.2

Fuente: Los autores basados en el programa CAN 2000.

Grupos de bienes basados en la Clasificacion Uniforme de Comercio Internacional (CUCI Rev.2).

1/ Contiene 45 productos béasicos de sencillo procesamiento, incluye concentrados.

2/ Contiene 65 elementos: 35 grupos agropecuarios/forestales y 30 otros (mayormente metales —excepto acero—, productos
petroleros, cemento, vidrio, etc.).

3/ Contiene 120 grupos que representan la suma de 4/ + 5/ + 6/.

4/ Contiene 44 elementos: 20 grupos del cluster de textil y prendas de vestir, mas 24 otros (productos de papel, vidrio y
acero, joyas).

5/ Contiene 58 elementos: 5 grupos de la industria automotriz, 22 de la industria de procesamiento y 31 de la industria de
ingenieria.

6/ Contiene 18 elementos: 11 grupos del cluster de electrénica méas 7 otros productos farmacéuticos, turbinas, aviones,
instrumentos).

7/ Contiene 9 grupos no clasificados (mayormente de la seccion 9).

a/ Grupos que corresponden (*) a los 50 mas dinamicos en las importaciones mundiales, 1985-1998.

b/ Grupos donde Singapur gana (+) o se pierde (-) participacion de mercado en las importaciones mundiales, 1985-1998.
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Anexo 2

IRLANDA: ASPECTOS DE SU COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL EN LAS IMPORTACIONES

MUNDIALES, 1985-1998
(porcentajes)

1985 1990 1995 | 1998
I. Participaciéon de mercado 0.57 0.70 0.84 1.05
Recursos naturales 1/ 0.51 0.66 0.63 0.59
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 0.71 1.03 1.49 2.22
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 0.56 0.63 0.73 0.88
- Baja tecnologia 4/ 0.61 0.66 0.68 0.72
- Tecnologia mediana 5/ 0.31 0.36 0.36 0.38
- Alta tecnologia 6/ 1.12 1.17 1.39 1.75
Otros 7/ 0.35 0.38 0.48 0.58
Il. Estructura de las exportaciones 100.0 100.0 100.0 | 100.0
Recursos naturales 1/ 20.5 15.2 10.0 6.9
Manufacturas basadas en recursos naturales 2/ 24.1 26.2 29.5 334
Manufacturas no basadas en recursos naturales 3/ 53.5 56.9 58.5 57.6
- Baja tecnologia 4/ 15.2 15.7 13.6 115
- Tecnologia mediana 5/ 15.4 15.8 135 11.4
- Alta tecnologia 6/ 22.9 25.4 315 34.8
Otros 7/ 1.9 1.8 2.0 2.0
Ill. 10 exportaciones principales segun contribucién a/ b/ 35.9 42.6 55.1 63.4
752 Magq. para la elaboracion automat. de datos * - 9.7 10.0 12.1 134
514 Compuestos de funciones nitrogenadas * + 0.7 29 5.9 10.6
515 Compuestos organominerales y heterociclicos + 5.1 4.7 7.4 9.9
541 Productos medicinales y farmacéuticos * + 2.8 4.2 6.8 7.5
898 Instrumentos musicales y sus partes y accesorios * + 1.8 4.0 5.7 5.3
759 Partes, n.e.p. exc. destinadas a grupos 751 ¢ 752 * - 4.4 5.6 34 4.3
098 Productos y preparados comestibles * + 2.7 3.8 4.7 3.9
764 Equipo de telecomunicaciones y partes y accesorios * + 1.0 15 2.0 3.2
776 Lamparas, tubos y valvulas electronicas de catodo * + 1.7 1.1 3.7 3.2
011 Carnes y despojos comest., frescos, refrig. o - 6.1 4.8 3.4 2.2

congelados

Fuente: Los autores basados en el programa CAN 2000.

Grupos de bienes basados en la Clasificacion Uniforme de Comercio Internacional (CUCI Rev.2).

1/ Contiene 45 productos béasicos de sencillo procesamiento, incluye concentrados.

2/ Contiene 65 elementos: 35 grupos agropecuarios/forestales y 30 otros (mayormente metales —excepto acero—, productos

petroleros, cemento, vidrio, etc.).
3/ Contiene 120 grupos que representan la suma de 4/ + 5/ + 6/.

4/ Contiene 44 elementos: 20 grupos del cluster de textil y prendas de vestir, mas 24 otros (productos de papel, vidrio y

acero, joyas).

5/ Contiene 58 elementos: 5 grupos de la industria automotriz, 22 de la industria de procesamiento y 31 de la industria de

ingenieria.

6/ Contiene 18 elementos: 11 grupos del cluster de electrénica méas 7 otros productos farmacéuticos, turbinas, aviones,

instrumentos).

7/ Contiene 9 grupos no clasificados (mayormente de la seccién 9).

a/ Grupos que corresponden (*) a los 50 méas dinamicos en las importaciones mundiales, 1985-1998.
b/ Grupos donde Irlanda gana (+) o se pierde (-) participacion de mercado en las importaciones mundiales, 1985-1998.
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